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Los cambios institucionales realizados para la medición de la pobreza en Colombia a 
partir del documento CONPES N°150 de 2012, muestran la nueva configuración sobre 
los instrumentos y metodologías que sirven como herramienta de seguimiento a la 
política pública para la lucha contra la pobreza en el país. De igual forma, la dinámica 
entre los actores, las reglas y la arena de acción, permiten diagnosticar la incidencia 
directa o indirecta que generan este tipo de ajustes en la política pública y en la posterior 
toma de decisiones. 
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The institutional changes to measure poverty in Colombia from document CONPES No. 
150 of 2012, showing the new configuration of instruments and methodologies that serve 
as a monitoring tool for public policy to fight against poverty. Likewise, the dynamic 
between the actors, rules and sand of action, to diagnose the direct or indirect impact that 
generates such adjustments in public policy and the decision-making process. 
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En el presente trabajo se ponen en práctica distintos elementos teóricos y conceptuales 
aplicados a las dinámicas del entramado institucional colombiano, en relación a las 
metodologías oficiales y arreglos institucionales para la medición de la pobreza en 
Colombia que recomienda el documento CONPES N°150 de 2012.  
 
El soporte teórico esta referenciado en los planteamientos de Elinor Ostrom (Análisis del 
Desarrollo Institucional - IAD), Joan Subirats (reglas instituciones), Douglas North 
(neoinstitucionlismo), y los profesores Adolfo Eslava y Andre N. Roth en sus 
consideraciones de política pública. El análisis y las reflexiones giran en torno a la 
necesidad de responder ¿por qué se presentan arreglos, ajustes y cambios en las reglas 
de juego institucionales? y ¿cómo estos cambios pueden incidir en la ejecución y manejo 
de determinada política pública? 
 
Así entonces, para la primera parte de este trabajo se busca transcender las fronteras de 
la pobreza medida por ingresos, para llegar a una mirada desde un enfoque 
multidimensional, que se relaciona con una orientación de las capacidades y 
oportunidades que poseen las personas, con el fin de nutrir el análisis, la identificación y 
las reales condiciones de vida en una sociedad de referencia.  
 
La pobreza es un problema que afecta a varios países en el mundo, el cual disminuye las 
condiciones de vida de la población y el desarrollo de las economías. Por esta razón, 
según la Organización de las Naciones Unidas (ONU: 2003), la lucha contra la pobreza 






entonces, para determinar la mejor forma de luchar contra la pobreza es primordial 
conocer su dimensión y los factores que la afectan y profundizan. 
 
Para alcanzar tales objetivos y dilucidar dichos interrogantes, en primer lugar, se 
realizará un recorrido a través de la pobreza por ingresos y la pobreza multidimensional; 
haciendo especial énfasis en la definición y concepto general de pobreza y la 
metodología e instrumentos que existen para medir pobreza. Igualmente, se plasmará un 
contexto de la situación de pobreza en América Latina, con el fin de conocer las 
dinámicas que suceden a escala global, para luego enfocar el análisis en la 
caracterización de la pobreza y su medición en Colombia. 
 
De acuerdo a la medición establecida en Colombia, se realiza un análisis por separado 
de la línea de pobreza por ingresos, fundamentalmente vista desde la carencia monetaria 
que tiene una persona para adquirir un bien, teniendo como soporte el diagnostico 
general y más reciente de los resultados disponibles en el país. Por otro lado, se tendrá 
en cuenta la pobreza multidimensional, desde un enfoque de capacidades y 
oportunidades, teniendo como base los planteamientos propuestos por Amartya Sen, y la 
aplicabilidad de los mismos en el nuevo Índice de Pobreza Multidimensional para 
Colombia. Afirma Sen, que es importante “conocer la forma como la población vulnerable 
se integra al proceso productivo del país, con el fin de mejorar las condiciones de vida de 
la población y las oportunidades que se les han visto limitadas, no solo desde la óptica de 
ingresos monetarios, sino de la pobreza como privación de capacidades” (Sen, A: 1999). 
 
La nueva metodología aplicada en Colombia incorpora los últimos adelantos para estimar 
cifras de pobreza monetaria. Los equipos técnicos del DANE y el DNP actualizaron la 
metodología para obtener los valores de las líneas de pobreza, tomando como referencia 
los estudios técnicos más recientes del Banco Mundial y la CEPAL.  
 
Adicionalmente, el gobierno a través del Departamento Nacional de Planeación, con la 
asesoría de la Universidad de Oxford (Oxford Poverty and Human Development Initiative 
–OPHI), desarrolló el Índice de Pobreza Multidimensional para Colombia (IPM). Este 
instrumento tiene como finalidad complementar el análisis que tradicionalmente se venía 






Teniendo en cuenta lo anterior, se demostraran las utilidades y beneficios que trae 
consigo el uso de estos dos tipos de medición, identificando la pobreza, no solamente 
como un dilema económico cuantitativo (ingresos bajos, carencia o insuficiencia de 
bienes materiales, entre otros) sino también, como un estudio con elementos de corte 
cualitativo, considerando el acceso y oportunidades para poder desarrollar capacidades. 
Además, se desarrollará un análisis de las escuelas y diferentes ideologías que hablan 
sobre este tipo de medición y forma de concebir pobreza. 
 
En resumen, el primer capítulo contiene un análisis de los cambios metodológicos y 
ajustes institucionales en la medición de la pobreza, referenciando la configuración y 
priorización en la agenda pública que se ha dado a este tipo de problemas sociales, así 
como el impacto y la posterior toma de decisiones en relación con la población más 
vulnerable del país.  
 
Después de haber conocido en qué consisten los cambios metodológicos y los 
instrumentos en la medición de la pobreza en Colombia, desde un enfoque por ingresos y 
multidimensional; en el segundo capítulo se realizará un análisis del marco teórico y 
conceptual relacionado con las reglas institucionales, arenas de acción y actores 
involucrados, y posteriormente entender para el caso Colombiano como en la realidad 
institucional estos elementos teóricos se ponen en práctica. 
 
De esta forma, se expone la visión institucional de la medición de la pobreza en 
Colombia, realizando una aproximación al marco institucional, de acuerdo a los 
postulados de diversos autores y usando las diferentes fuentes conceptuales de 
información, teniendo así un marco preliminar de guía, que estará soportado en el 
desarrollo institucional del enfoque planteado por Elinor Ostrom, el cual será el marco de 
referencia que permitirá hacer una aproximación desde un enfoque neoinstitucional, 
permitiendo un estudio de las variables que participan en un proceso de ajuste 
institucional.  
 
En este trabajo el análisis del marco institucional es usado como una aproximación y 
referente teórico, para entender la razón por la que se presentaron en Colombia los 






CONPES N°150 de 2012: metodologías oficiales y arreglos institucionales para la 
medición de la pobreza en Colombia. 
 
Elinor Ostrom advierte el peligro de aproximaciones académicas simplistas, que 
pretenden resolver los complejos problemas de política pública al introducir modelos 
sobre simplificadores, tales como “propiedad privada”, “gobierno de la pertenencia” o 
“organización comunitaria”. Por esta razón se formula el enfoque de desarrollo y análisis 
institucional (IAD por sus siglas en ingles), para permitir a los académicos, hacedores de 
política y participantes de sus propios procesos, conocer de manera compleja los 
problemas que deben enfrentar y por qué se desarrollan determinados cambios 
institucionales. Lo anterior mediante una prospección profunda a través de las diversas 
dimensiones de los sistemas anidados en los cuales dichos procesos existen. (Ostrom, 
2005: 256). 
 
En el marco de estos conceptos y teniendo como referente teórico, los argumentos 
estructurales del desarrollo institucional definidos por Ostrom, así como los conceptos 
institucionales para el análisis de políticas públicas de Joan Subirats; en el tercer y último 
capítulo se realizará un análisis en las metodologías oficiales y arreglos institucionales 
para la medición de la pobreza en Colombia, aplicando los referentes teóricos y 
conceptuales del marco institucional. Definiendo y argumentando los distintos actores 
que se presentan en la denominada arena de acción, las diferentes situaciones de 
acción, las interacciones y sus resultados. 
 
De igual forma, analizar las reglas en un marco constitucional, que se observan en las 
negociaciones del Consejo Superior de Política Económica y Social (CONPES), los 
actores involucrados y las situaciones de acción; para finalmente observar los acuerdos 
político-administrativos, que en general se refieren a la política en sí misma, presentada 
como resultado de la interacción institucional. 
 
De esta forma, en el tercer capítulo se tendrá la aplicabilidad de este marco teórico, en 
las metodologías oficiales y arreglos institucionales para la medición de la pobreza en 
Colombia. Teniendo como caso de estudio el instrumento más importante usado en el 





N°150 de 2012, que en este caso explica y recomienda las metodologías oficiales y 
arreglos institucionales para la medición de la pobreza en Colombia. 
 
Teniendo presente la forma como desde el enfoque neoinstitucional se explica la 
configuración de un ajuste institucional, el desarrollo y la justificación que tienen los 
actores involucrados, sus posturas, situaciones de acción y las reglas por cumplir en una 
determinada arena de acción; se infieren las respuestas a los interrogantes planteados 
inicialmente que corresponden a ¿Por qué se presentan arreglos, ajustes y cambios en 
las reglas de juego institucionales?, y por otro lado ¿Cómo estos cambios pueden incidir 
en la ejecución y manejo de determinada política pública? 
 
Finalmente, con relación a la metodología usada en el presente trabajo, se seleccionaron 
tres fuentes básicas de información: 1. la recopilación de una extensa bibliografía, como 
soporte teórico y práctico para el desarrollo conceptual del trabajo. Igualmente, se 
recogieron diversos documentos oficiales, que exaltan sistemáticamente la necesidad de 
un “nuevo orden” para enfrentar los complejos problemas sociales del mundo y el país en 
relación con la pobreza. 2. la documentación de medios de comunicación que reforzó un 
apoyo mediático para el proceso institucional presentado, especialmente en dos 
entidades: Departamento Administrativo Nacional de Estadísticas (DANE) y el 
Departamento Nacional de Planeación (DNP). 3. Finalmente, la tercer fuente 
contemplada en este trabajo, se relaciona con los documentos investigativos y analíticos, 
procedentes de diversas ONG y Think Tanks (centros de pensamiento) que 
emprendieron trabajos académicos, con el fin de tener otra fuente de información para 
contrastar hipótesis y entender la situación social de la población más vulnerable del 
país, así como las diferentes herramientas de seguimiento que son usadas para medir la 
tasa de pobreza. 
 
En este orden de ideas y una vez definida la estructura, objetivos, metodología y fuentes 
básicas de información, se invita al lector a sumergirse en el presente análisis, dejando a 
un lado, los prejuicios y posturas que puedan derivarse del mismo, y obtener el máximo 
provecho conceptual, teórico y práctico con relación al fenómeno de la pobreza y al 





1. De la pobreza por ingresos a la pobreza 
multidimensional 
El concepto de pobreza hace referencia a carencia o privación, en una concepción más 
amplia la Comisión Económica para América Latina y el Caribe (CEPAL: 2010) afirmó: 
“pobreza es la incapacidad de una persona para alcanzar un mínimo nivel de vida y suplir 
todas sus necesidades básicas”. La pobreza constituye uno de los problemas más 
importantes en todo el mundo, es un fenómeno social cuya eliminación debería ser uno 
de los objetivos prioritarios en la sociedad. Los objetivos de desarrollo del milenio (ODM), 
aprobados por las Naciones Unidas en el año 2000
1
, tienen como primer objetivo, reducir 
la pobreza mundial a la mitad para el año 2015. Esta declaración refleja el lugar central 
que ocupa la lucha contra la pobreza en la comunidad internacional, incluso sobre otro 
tipo de problemas sociales como la desigualdad y el desempleo. 
 
La pobreza no solo es importante por tratarse de un fenómeno preocupante en sí mismo, 
sino también por sus potenciales consecuencias sobre otras variables económicas, 
sociales, culturales y políticas. La pobreza, entre muchas otras consecuencias, puede 
condicionar seriamente la posibilidad de acumular capital humano y otros factores 
productivos para el desarrollo de la sociedad y las perspectivas de crecimiento 
económico. Las privaciones materiales generalizadas pueden facilitar el surgimiento de 
                                               
 
1
 Los 8 Objetivos de Desarrollo del Milenio (ODM) son: 1. Erradicar la pobreza extrema y el 
hambre. 2. Lograr la enseñanza primaria universal. 3.  Promover la igualdad entre los géneros y la 
autonomía de la mujer. 4. Reducir la mortalidad infantil. 5. Mejorar la salud materna. 6. Combatir el 
VIH/SIDA, el paludismo y otras enfermedades. 7. Garantizar la Sostenibilidad del medio ambiente. 
8. Fomentar una asociación mundial para el desarrollo. Estos objetivos constituyen un plan 
convenido por todas las naciones del mundo y todas las instituciones de desarrollo más 
importantes a nivel mundial. Los objetivos han reavivado esfuerzos sin precedentes para ayudar a 
los más pobres del mundo. 
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problemas de salud pública, inseguridad, desnutrición, analfabetismo, e incluso 
inestabilidad democrática o política. 
 
Los gobiernos nacionales, organismos internacionales y centros académicos, generan 
diversas discusiones sobre la magnitud de la pobreza, igualmente esta ocupa a menudo 
un lugar central en la arena política, la prensa y la opinión pública. Los gobiernos e 
instituciones públicas de la gran mayoría de países en América Latina tienen un sistema 
oficial de cálculo y monitoreo permanente de los diversos indicadores de pobreza. Por 
ejemplo el IBGE en Brasil, que es el Instituto Brasilero de Geografía y Estadística, tiene 
metodologías diseñadas para la medición de la pobreza y las condiciones de vida de la 
población en ese país. Esta medición cuenta con seis capítulos: aspectos demográficos, 
familias y hogares, educación, actividades personales, incluso trabajo, patrón de vida y 
distribución de renta, y derechos humanos, lo cual genera múltiple información sobre la 
amplia realidad social brasileña, a las que se añaden comentarios que destacan, en cada 
una de estas dimensiones de análisis, algunas de las principales características 
observadas en los distintos estratos geográficos y poblacionales (IBGE: 2012). 
 
El concepto general de pobreza como privación, se ha convertido en una aproximación 
generalizada e intuitiva, señalar una definición única y precisa de la pobreza no es 
apropiado. En su acepción más extendida, pobreza es “el estado en que se encuentran 
aquellas personas cuyo nivel de vida no supera un umbral, usualmente conocido como 
línea de pobreza” (Gasparini, Cicowiez, Sosa, 2012: 161). Sin embargo, esta definición 
no es del todo precisa, teniendo en cuenta que se localiza en una sola dimensión o 
variable, la cual hace referencia a lo que típicamente se mide a través del nivel de 
ingreso o consumo. 
 
Para tener una comprensión más amplia, Amartya Sen (On Economic Inequality, 
Clarendon Press, Oxford: 1973) desarrolló dos enfoques alternativos de pobreza: una 
definición basada en el criterio de subsistencia, que hace referencia a una persona pobre 
cuando no posee los recursos considerados necesarios para alcanzar un nivel de 
consumo mínimo. Por otro lado, el enfoque basado en el criterio de privación, se 
relaciona con una persona pobre cuando su estándar de consumo está significativamente 




De esta forma, los enfoques analizados por Sen relacionados con la forma de concebir la 
pobreza desde la subsistencia y privación, servirán de marco conceptual, soporte teórico 
y consistencia técnica para entender la composición de la pobreza, vista para el presente 
trabajo, desde un enfoque por ingresos (unidimensional) y un enfoque por capacidades y 
oportunidades (multidimensional). 
 
Por su parte, la carencia experimentada por una persona se manifiesta en múltiples 
dimensiones: escasez de recursos económicos, baja esperanza de vida, problemas de 
salud, deficiencias educativas, insatisfacción personal, condiciones de vivienda, 
dificultades para la integración social, entorno cultural y ambiental, entre otras. Por lo 
anterior, la pobreza es definida de manera más completa como un fenómeno 
multidimensional, que según Sen (1976) “por su característica dimensional se convierte 
en un problema de identificación complejo, tanto en términos conceptuales como 
prácticos”. Sin embargo, como se verá más adelante, la robustez de un análisis de 
pobreza, radica en la contemplación de un número apropiado de variables, que generen 
resultados más reales y cercanos a la situación en referencia. 
 
1.1 Contexto de la pobreza en América Latina 
Según el programa desarrollo y lucha contra la pobreza de las Nacional Unidas, en los 
últimos 30 años el alcance de la pobreza mundial se ha reducido con rapidez. El 
porcentaje de personas que vive en la pobreza extrema en 2013 fue menos de la mitad 
que en 1990. Sobre la base de esta tendencia, es posible vislumbrar un mundo en el que 
se haya eliminado efectivamente la pobreza extrema en el transcurso de una generación. 
Sin embargo, según cifras del Banco Mundial (BM: 2013) en la actualidad 
aproximadamente existen más de 1.000 millones de personas (15% de la población 
mundial) inmersas en la pobreza.  
 
De esta forma, para entender el contexto de la pobreza en América Latina es preciso 
realizar un diagnóstico de la situación social del continente, que sigue siendo el campeón 
mundial en términos de desigualdad. Aunque los niveles de desigualdad han disminuido 
en varios países, en alguna medida por el crecimiento económico y los esfuerzos 
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exitosos como programas condicionales de traspaso en efectivo, reducir la brecha entre 
ricos y pobres sigue siendo un reto grande y crítico, no sólo para la estabilidad política 
sino también para lograr una economía más fuerte y sostenida. Reformas a los sistemas 
impositivos en el marco de políticas redistributivas, así como incrementar la calidad y 
cobertura en educación, conformarían una gama inicial de insumos para tratar a 
profundidad el problema de la desigualdad. 
Un referente en las estimaciones de pobreza en América Latina se encuentra en la 
década de los 70’s, época en la que se comenzó a popularizar el seguimiento a los 
problemas sociales más representativos de los países de la región. Si bien, las cifras que 
cubren este período son frágiles debido a la poca disponibilidad y diferentes tipos de 
metodologías para el cálculo de tasas de pobreza; en general existe un acuerdo entre los 
investigadores, quienes afirman que este periodo está relacionado con una caída en los 
niveles de pobreza de la región, como consecuencia principal del crecimiento económico, 
que fue impulsado por la bonanza y la prosperidad momentánea reflejada en esta parte 
del continente2 (Sarmiento P, 1990:10). 
 
En contraste, la década “perdida” de los 80’s se caracterizó por crisis recurrentes y 
estancamiento en el crecimiento económico, asociados a un débil desempeño social3. 
América Latina retomó el crecimiento durante los 90’s, aunque en el marco de crecientes 
desigualdades y fuertes cambios institucionales, combinación que se tradujo en una 
modesta caída de la pobreza (Ibíd.). Posteriormente, las crisis que sufrieron varios países 
a comienzos de la década del nuevo milenio, implicaron un aumento en la tasa de 
pobreza agregada para la región. Hacia mediados de esta década, se presentaron 
condiciones económicas que beneficiaron a la región y consolidaron políticas sociales 
más ambiciosas en muchos países, esto implicó una notoria caída en los indicadores de 
pobreza.  
                                               
 
2
 En la década de los 70’s, América Latina aparecía como uno de los continentes más dinámicos 
del orbe. Las tasas de crecimiento eran superiores a las previstas al comienzo del medio siglo 
para los países en desarrollo y sólo se veían superadas por los países del Asia Pacifico. 
3
  Los ochenta son considerados una década “perdida” en términos económicos, pero es 
importante resaltar que fue la década durante la cual muchos países latinoamericanos logaron 




Finalmente, y después de la crisis sistemática de la economía mundial (2007-2008), la 
región Latinoamérica respondió de forma positiva a los coletazos internacionales de las 
grandes potencias económicas y en la actualidad, como se verá más adelante, sus 
indicadores sociales y económicos registran un comportamiento estable y positivo en las 
proyecciones de mediano plazo que realizan las instituciones e investigadores en los 
diferentes países de la región.  
 
El documento panorama social de América Latina 2013 de la Comisión Económica para 
América Latina y el Caribe (CEPAL)4, presenta las mediciones oficiales respecto del 
análisis de la pobreza por ingresos y ofrece enfoques novedosos sobre pobreza y 
bienestar, teniendo especial énfasis en los enfoques multidimensionales. La CEPAL 
resalta que estos análisis, justamente por ser exploratorios, no son necesariamente 
exhaustivos, “el criterio para su incorporación responde a la certeza de que, tanto en el 
ámbito de la política social y de la evaluación del desarrollo social como de las nuevas 
demandas ciudadanas, emerge la necesidad de analizar, además de la pobreza por 
ingresos, otros enfoques que proporcionen mayores matices acerca del progreso y el 
rezago en materia social y permitan un diseño más integral de las políticas públicas”. 
 
Lo anterior refleja la importancia que están teniendo otras alternativas en la medición de 
la pobreza alrededor del mundo, contando con enfoques multidimensionales que 
permiten potencializar el análisis de políticas públicas e identificar y trabajar en los 
aspectos críticos que generan esta problemática social. 
 
Los avances recientes en la reducción de la pobreza en América Latina, indican que para 
2013 la pobreza de la región se situó en un 27,9%, lo que incluye un 11,5% de personas 
en condiciones de pobreza extrema o indigencia. Esto significa que 164 millones de 
personas son pobres, de las cuales 68 millones son pobres extremos. Frente a las cifras 
de 2012 se registra un comportamiento estable en el número de pobres, presentando una 
caída estimada de 0,3 puntos porcentuales en la tasa de pobreza y un aumento de 0,2 
puntos porcentuales en la tasa de indigencia. 
                                               
 
4
  La CEPAL es una de las cinco comisiones regionales de las Naciones Unidas y su sede está en 
Santiago de Chile. Se fundó para contribuir al desarrollo económico de América Latina, coordinar 
las acciones encaminadas a su promoción y reforzar las relaciones económicas de los países 
entre sí y con las demás naciones del mundo. 
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Afirma la CEPAL, que de acuerdo al positivo crecimiento económico y bajos niveles de 
inflación de 2013, “la pobreza continuaría su tendencia a la baja, aunque a un ritmo algo 
menor al observado hasta ahora. En particular, la tasa de pobreza se reduciría en al 
menos medio punto porcentual, mientras que se espera que la tasa de indigencia se 
mantenga en torno a los mismos niveles observados en 2012” (CEPAL: 2013). 
 
Históricamente se ha registrado un aumento de la pobreza e indigencia en América 
Latina, en 1980 (40,5%) y en 1990 (48,4%), estas cifras alarmaron las agendas de los 
gobiernos y se comenzaron a implementar diferentes tipos de políticas que redujeran los 
altos indicadores sociales. De esta forma, durante la década de los 90’s, efectivamente 
esta cifra disminuyó a 43,8% en 1999 (Gráfico 1.). Sin embargo, esta cifra continuaba 
siendo muy alta para América Latina y los gobiernos con la presión de mostrar resultados 
garantes de una verdadera política en pro de la condiciones de la sociedad, comenzaron 
a configurar en la región una serie de programas innovadores, pero muy discutidos, con 
resultados a corto plazo y de corte asistencialista, que fundaron una serie de políticas 
públicas dirigidas a la población vulnerable, reconocidos como Programas de 
Transferencias Condicionadas (PTC), que se han venido implementado cada vez con 
mayor fuerza en los diferentes países de la región.  
 
 
América Latina: evolución de la pobreza y de la indigencia, 1980-20131. 










Fuente: Comisión Económica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base de 
tabulaciones especiales de las encuestas de hogares de los respectivos países. 
1
 Estimación correspondiente a 18 países de la región más Haití. Las cifras que figuran sobre las 
secciones superiores de las barras representan el porcentaje y el número total de personas 




Organismos e instituciones multilaterales como: el Banco Mundial, el FMI y el BID, han 
respaldado lógicas de hacer política social, que ellos mismos definen como: “programas 
de gran envergadura y complejos diseños técnicos e institucionales orientados hacia la 
población más pobre”, este tipo de políticas y programas se analizarán más adelante, 
pero básicamente se relacionan con hacer grandes transferencias de dinero y otorgar un 
fuerte respaldo monetario para el financiamiento de dichos programas. 
Afirma Gasparini (2012) “en el mundo no existe un estándar para diseñar encuestas de 
hogares y computar pobreza”. América Latina no es ajena a esta tendencia, lo que ha 
llevado en la práctica a una diversidad de metodologías que vuelven a las estadísticas 
oficiales y a los estudios específicos difícilmente comparables. Para suplir este déficit 
algunos organismos internacionales y centros de investigación calculan indicadores de 
pobreza aplicando metodologías homogéneas, teniendo en cuenta las diferencias 
inevitables en los diseños de las encuestas (Gasparini, et al, 2012). 
 
En América Latina las metodologías que actualmente utilizan los países de la región se 
diferencian por razones de identidad y cultura. Un ejemplo proviene de las diferentes 
estructuras de consumo entre países, el consumo de frijoles, tortillas de maíz o plátanos 
es común entre los hogares de Centroamérica, y escaso o inexistente entre los hogares 
del Cono Sur. Las líneas de pobreza también difieren en otros aspectos importantes, 
como el requerimiento nutricional, la metodología para obtener la canasta básica, el tipo 
de ajuste para alcanzar la línea de pobreza moderada, el grupo de referencia y la 
precisión en el reconocimiento de los precios. De esta forma, los países de la región 
realizan la distinción entre la línea de pobreza extrema y la línea de pobreza moderada. 
La primera, conocida también como línea de indigencia o línea de pobreza alimentaria, 
refleja los requerimientos básicos de energía alimentaria, mientras que la segunda se 
extiende a las necesidades sobre otros bienes y servicios. 
 
La CEPAL es el organismo pionero en estudios de pobreza en la región. Como se 
evidencio, las estadísticas sociales de la CEPAL son habitualmente publicadas en su 
informe periódico llamado Panorama Social de América Latina. Dentro de las Naciones 
Unidas, el Programa de Naciones Unidas para el Desarrollo (PNUD), a través de su 
monitoreo de los Objetivos del Milenio (ODM) y el International Poverty Centre con sede 
en Brasilia, también producen estudios sobre pobreza en la región. 
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El Banco Mundial (BM) computa estadísticas de pobreza para la mayoría de los países 
del mundo, utilizando varios parámetros internacionales (dólares por día a PPA) que 
publica anualmente en sus documentos World development indicators. Una fuente 
importante de información y análisis lo constituyen los Poverty Assessments del Banco 
Mundial, reportes periódicos sobre la pobreza en cada país, usualmente utilizando o 
replicando las metodologías oficiales de medición. Igualmente, el Banco Interamericano 
de Desarrollo (BID), también ha realizado trabajos en los que se computan estadísticas 
de pobreza, utilizando metodologías homogéneas (Székely, 2001). Su base de datos 
Sociómetro es una fuente importante de información sobre variables no monetarias 
vinculadas con la pobreza y el desarrollo humano. 
 
En concepto de la Food and Agriculture Organization (FAO) en 2004, se define el 
requerimiento energético mínimo como la “cantidad de energía alimentaria necesaria 
para balancear el gasto de energía de forma de mantener el tamaño y composición del 
cuerpo y un nivel necesario y deseable de actividad física consistente con una buena 
salud en el largo plazo”. La notoria ambigüedad de la definición se traduce en la 
necesidad de tomar decisiones arbitrarias acerca de lo que se entiende por nivel 
“deseable” de actividad física, o “buena salud en el largo plazo”. Así entonces, la fijación 
de la línea de pobreza depende de juicios normativos acerca de los niveles de actividad 
que se consideran “mínimos deseables”. 
 
De esta forma existen dos criterios para determinar la línea de indigencia en la práctica: 
el método de la curva de Engel de calorías y el de la canasta básica alimentaria (CBA). 
Ambos métodos están basados en la fijación previa de un umbral de energía alimentaria 
expresado usualmente en kilocalorías por día y por persona (Gasparini, et al, 2012: 168).  
 
Existen países como Argentina que basan el cálculo de la pobreza en estudios 
nutricionales propios, y otros como Brasil y Chile que toman los valores de kilocalorías 
calculados por organismos internacionales como la FAO y la Organización Mundial de la 
Salud (OMS), en sus estudios sobre desnutrición. La FAO por ejemplo, usa 2.100 
kilocalorías por día como el umbral para estimar desnutrición. Los valores en kilocalorías 




requerimientos son menores para las mujeres, los niños y quienes realizan actividades 
sedentarias (Ibíd, 169). 
 
Por otro lado, el procedimiento más sencillo de agregación de la pobreza consiste en 
contar a las personas pobres y dividir ese número por el total de la población. El 
indicador resultante, conocido como “tasa de incidencia de la pobreza” o simplemente 
“tasa de pobreza”, es entonces la proporción de personas con ingreso inferior a la línea 
de pobreza. 
 
Concluye Gasparini, et al. (2012), la enorme mayoría de las discusiones de política 
económica, aun las que se desarrollan en ámbitos académicos, se basan en la tasa de 
incidencia. Es paradójico el contraste entre, por un lado, una vasta literatura teórica que 
ha desarrollado un marco analítico riguroso y sofisticado de medición, y por otro lado la 
práctica, en la que el indicador más primitivo, que de hecho no cumple con dos de los 
tres axiomas básicos de medición, ocupa el lugar central. La recomendación dirigida a los 
analistas en temas empíricos de pobreza, es no concentrarse solo en la tasa de 
incidencia, porque implica potencialmente dejar de lado aspectos relevantes de la 
pobreza que el indicador sencillo ignora, mientras que desechar ese índice por ser 
rudimentario, restringe fuertemente el ámbito de interacción y las posibilidades de 
comunicar y discutir resultados, así como la posterior toma de decisiones. 
 
Colombia no es ajena a estos cambios y tendencias, en el país hay diferentes tipos de 
estructuras metodológicas que determinan la medición de la pobreza y al igual existen 
diferentes interpretaciones al respecto. Por esta razón, a continuación se explicará de 
forma sencilla y práctica, en qué consiste y como se ha construido conceptual y 
sistemáticamente la medición de la pobreza en el país. 
1.2 La medición de la pobreza 
Una primera aproximación a la medición de la pobreza se relaciona con la exigencia de 
resolver dos tipos de problemas: identificación y agregación (Sen, 1976). El primero 
requiere definir un criterio que permita clasificar inequívocamente a cada persona como 
pobre o como no pobre. Una vez identificado el conjunto de la población pobre, el 
segundo paso consiste en obtener un indicador que resuma el grado de pobreza. 
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La identificación de los pobres implica realizar una comparación entre distintos niveles de 
bienestar. Por lo tanto, se debe elegir una variable cuantificable que actúe como 
indicador del nivel de bienestar de las personas, esta elección dependerá del concepto 
de pobreza utilizado, pero también de la información disponible, que generalmente 
resulta ser escasa. La agregación, consiste en una vez identificadas las personas 
“pobres”, es necesario contar con una medida que indique la extensión y estado actual 
de la pobreza. Entre las ventajas que existen para la medición de pobreza, se referencia 
la facilidad de comparar entre distintas situaciones y la utilidad para evaluar la efectividad 
de las políticas sociales. Sin embargo, se debe indicar que el ejercicio de resumir mucha 
información en un sólo número puede ocultar características importantes de este 
fenómeno social. (Ferere, 2001). 
 
Las metodologías oficiales en las estimaciones de la pobreza son diferentes entre los 
países, por esta razón investigadores independientes y organismos internacionales han 
propuesto criterios simples para construir líneas de pobreza que permitan comparaciones 
internacionales. Por ejemplo, la línea internacional de pobreza más popular, conocida y 
usada como parámetro de comparación mundial, es la que determina 1 dólar por persona 
para cubrir las necesidades básicas en un día, medido a través de paridad de poder 
adquisitivo (PPA)5.  
 
Esta línea de pobreza fue extensamente utilizada por el Banco Mundial (BM) y las 
Naciones Unidas en sus comparaciones internacionales de pobreza. Un ejemplo de lo 
anterior se plasma en la meta número 1 de los Objetivos de Desarrollo del Milenio 
(ODM), que consiste en reducir la pobreza a la mitad de la población pobre, en un 
periodo comprendido entre 1990 y 2015, sugiriendo como parámetro de medición y 
seguimiento, la utilización de una línea de pobreza medida por ingresos: 1 dólar por día 
para cada persona, considerado a través del PPA. 
 
La medición de la pobreza con este tipo de línea resulta sencilla, sin embargo exige 
algunas precisiones metodológicas. La línea inicial de 1 dólar por día, calculada en la 
                                               
 
5
  La teoría de la PPA afirma que el tipo de cambio entre las monedas de 2 países es igual a la 
relación entre los niveles de precios de esos 2 países. Sólo así el poder adquisitivo de las 




década del 80, fue recalculada a precios de 1993 en 1,07 dólares al día (Chen y 
Ravallion, 2001). Más recientemente, esta línea básica fue fijada en 1,25 dólares por día 
a precios de 2005 (Ravallion, Chen y Sangraula, 2008). Así entonces, aunque es 
comúnmente llamada “línea de 1 dólar”, en realidad se trata ahora de una línea de 1,25 
dólares. (Gasparini, et al, 2012: 180). Finalmente, es importante resaltar que esta 
metodología internacional ha recibido numerosas críticas, que en su mayoría derivan de 
su simplicidad. Existen diferentes tipos de propuestas, que no serán analizadas en este 
trabajo, pero que sin embargo, hacen referencia a establecer un mínimo de calorías fijo, 
calculado internacionalmente y valorizarlo según los patrones de consumo propios de 
cada país (Kakwani, 2004, Reddy y Pogge, 2010). 
 
De esta forma, a continuación se realizará una presentación de la metodología usada en 
Colombia para la medición de la pobreza por ingresos monetarios y multidimensional, 
resaltando que no se hará un análisis a profundidad con el rigor técnico y estadístico para 
este tipo de variables, pero sin embargo, se dejarán enunciados y caracterizados los 
elementos centrales más importantes de las metodologías, para lograr entender a 
grandes rasgos, la definición, funcionalidad y consistencia del cálculo de la pobreza por 
ingresos y multidimensional en el país. 
1.3 Caracterización de la pobreza y su medición en 
Colombia 
La situación social de Colombia registra cifras e indicadores que deben ser considerados 
para un análisis de la pobreza en su conjunto, por ejemplo, según la CEPAL (2013) el 
país se encuentra en la región más desigual e inequitativa del mundo (Gini6: 0,43 
América Latina en 2013) y a su vez Colombia ocupa uno de los primeros puestos en la 
lista de países con mayor desigualdad (Gini: 0,54 en 2013). Con esta información es 
claro que el problema social en Colombia, no solo tiene como origen la pobreza en sí 
misma, sino que es necesario considerar otro tipo de factores (educación, salud, 
violencia, desplazamiento, derechos humanos, igualdad, empleabilidad, corrupción, entre 
                                               
 
6
 El coeficiente de Gini es un indicador de distribución del ingreso, el cual otorga un "0" a la 
igualdad absoluta y "1" a la desigualdad absoluta. 
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otros) que en su conjunto explicarían de forma más clara la ruta a seguir en el manejo de 
la política social del país. 
Sin embargo, para efectos investigativos del presente trabajo solo se considerará la 
variable pobreza como elemento central de estudio, teniendo como principal foco de 
análisis los cambios en la metodología de su medición, así como los ajustes 
institucionales presentados posteriormente. 
 
El estudio de la pobreza en Colombia se ha basado en mediciones primordialmente 
monetarias, basadas en el nivel de ingresos o gastos de los hogares (Espinosa y Núñez, 
2005). Éste enfoque define una línea de pobreza, que especifica el nivel de ingreso que 
requiere un hogar o persona para costear sus necesidades alimentarias y no alimentarias 
y tener una mínima calidad de vida (Lora, 2004).  
 
Sin embargo, en la literatura internacional reciente existe consenso acerca de la 
inconveniencia de considerar la pobreza como un problema que se limita a los bajos 
ingresos. Para medir la pobreza es necesario tener en cuenta otras dimensiones 
humanas que involucren características que no necesariamente sean monetarias, como 
la educación, la vivienda o la salud, entre otras (Atkinson, 2003; Bibi, 2004; Bourguignon 
y Chakravarty, 2003). En las mediciones monetarias de la pobreza uno de los principales 
problemas es la existencia de mercados incompletos, externalidades y bienes públicos 
que hacen que la correlación entre el ingreso y el bienestar se debilite (Hernández, 
2007). 
 
Para tener mayor énfasis en lo referente a la medición de la pobreza en Colombia, a 
continuación se realizará un análisis de las dos dimensiones (por ingresos y 
multidimensional) que actualmente tiene en país para computar pobreza y definir las 
acciones en política social; así como las características, componentes y complementos, 
que sirven como instrumento para focalizar esfuerzos, estrategias y recursos en la 





1.3.1 Línea de pobreza por ingresos 
En la medición de la pobreza monetaria intervienen dos elementos: i) el ingreso per 
cápita de la unidad de gasto y ii) los valores de las líneas de pobreza (LP) y pobreza 
extrema (LI). El cálculo de la incidencia de la pobreza y la pobreza extrema monetaria 
resulta de comparar los dos elementos descritos anteriormente. Las personas se 
clasifican como pobres si su ingreso promedio al mes es inferior al valor de la LP. De 
forma equivalente, una persona se identifica como pobre extremo si su ingreso promedio 
al mes es inferior al valor de la LI. La incidencia de la pobreza es el porcentaje de 
personas identificadas como pobres.  
 
El bienestar de los hogares en el caso de la medición monetaria se evalúa en términos 
de la suficiencia de ingresos. Particularmente, la variable que se considera es el ingreso 
per cápita de la unidad de gasto. En definición del DANE (2009) “La unidad de gasto 
hace referencia a la persona que atiende sus propios gastos, o al grupo de personas que 
comparten la vivienda y tienen arreglos para satisfacer en común sus necesidades 
esenciales (gastos de alimentación, servicios de la vivienda, equipamiento y otros gastos 
del hogar)” 
 
En Colombia a partir de los ajustes en la medición de la pobreza por ingresos realizada 
por la MESEP (2010); dentro de los ingresos de la unidad de gasto se tienen en cuenta 
los ingresos por concepto de salarios, ganancias u honorarios, los ingresos en especie y 
otras fuentes de ingreso. En este último rubro se incluyen, entre otros conceptos, las 
transferencias monetarias gubernamentales que reciben los hogares, que para el caso 
colombiano, como se analizará más adelante, se relaciona con el programa: Familias en 
acción7. 
 
Continuando con el valor de la línea de pobreza extrema (LI), esta representa el costo 
mensual per cápita necesario para adquirir la canasta básica de alimentos que cubre los 
requerimientos nutricionales mínimos según los estándares del ICBF y de la FAO. Por su 
                                               
 
7
  El Programa Familias en Acción, surgió a raíz de la crisis económica de finales de los años 
noventa del siglo pasado, a partir del año 2001 fue convirtiéndose poco a poco en una iniciativa 
gubernamental permanente, de amplio impacto y cobertura social. 
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parte, el valor de la línea de pobreza (LP) equivale al costo mensual per cápita necesario 
para adquirir, además de los alimentos, otros bienes y servicios básicos (DANE 2010). 
 
El costo asociado a la LI se obtiene al valorar los hábitos de consumo de un segmento de 
la población denominado población de referencia. Con la selección de la población de 
referencia se evita construir una LI basada en una pauta de consumo de baja calidad 
(característica entre la población de los deciles de gasto más bajos) o una que resulte en 
una dieta ineficiente por los altos precios de adquisición (característica entre la población 
de los deciles de gasto más altos), (DANE, DNP, MESEP, 2010). 
 
Una vez elegida la población de referencia, se seleccionan los alimentos de mayor 
consumo entre esta población8. Se eligió una lista de alimentos para la zona urbana y 
otra para la rural. Adicionalmente se ajustan las cantidades consumidas de cada artículo 
para que la canasta de alimentos cumpla las recomendaciones nutricionales dadas por 
FAO/OMS/ONU (2001). 
 
Mediante la utilización de un parámetro denominado Coeficiente de Orshansky9 se 
obtiene el valor de la LP. Resulta de multiplicar el valor de la LI por el parámetro 
mencionado. Los valores del Coeficiente de Orshansky que se utilizaron en Colombia, 
teniendo en cuenta el promedio de América Latina, para estimar los valores de las LP 
urbana y rural fueron 2.4 y 1.74 respectivamente. Como se mencionó anteriormente, a 
partir de los valores de la LP, la LI y el valor del ingreso per cápita de la unidad de gasto, 
se determina el porcentaje de personas en situación de pobreza y pobreza extrema 
(DANE, DNP, MESEP, 2010). 
 
                                               
 
8
  Un alimento hace parte de la canasta básica de alimentos si: 1) Lo consume el 30% o más de 
los hogares, 2) Representa por lo menos 1% del total de gastos en alimentos y 3) Aporta por lo 
menos 1% del total de calorías consumidas. 
9
 El Coeficiente de Orshansky resulta de dividir el gasto total entre el gasto en alimentos 
observado para el mismo grupo de referencia. De esta forma, la línea de pobreza se obtiene como 
la multiplicación entre la línea de indigencia y dicho coeficiente. La manera en que se definió para 




1.3.2 Diagnóstico y principales resultados en la aplicación de la 
nueva línea por ingresos en Colombia 
El periodo en el que se comenzaron a implementar los ajustes en la medición de la 
pobreza monetaria en Colombia, datan desde 2010 (DANE, DNP, MESEP, 2010), para 
este tiempo los 16,4 millones de colombianos clasificados como pobres, tuvieron un 
ingreso mensual individual máximo de $187.079 pesos, esta cifra se reduce a $83.581 
pesos para los 5,4 millones de personas consideradas en pobreza extrema. 
 
Según las cifras presentadas por el gobierno nacional a través del DANE, en la 
publicación de la nueva metodología para la medición de la pobreza en Colombia10; el 
número de pobres en el país se redujo en 1.147.508 personas, 6.5% menos que los 
registrados en el 2009. En este avance sobresalen los pobres extremos, con una 
reducción de 877.292 personas que salieron de esa condición. De esta forma, las nuevas 
cifras señalan que para el año 2010 la pobreza cubrió al 37.2% de los colombianos y la 
pobreza extrema al 12.2%. 
 
En resumen y en términos absolutos, en el año 2009 de los 44,9 millones de 
colombianos, (proyecciones DANE), 18,1 millones de personas vivían en la pobreza. Por 
otro lado, para el año 2010, la población era de 45,5 millones de personas y según el 
porcentaje oficial de pobreza en el país (37.2%), los pobres disminuyen a 16,9 millones 
de personas, una reducción de más de 1,1 millones de personas que se encontraban en 
esta condición. Este logro puede significar que a lo largo y ancho del país, alrededor de 
280.000 familias (una familia promedio de 4 integrantes) abandonaron la condición de 
pobreza medida por ingresos. 
 
Pero ¿Cómo se obtienen estos resultados?, las líneas de pobreza e indigencia resultan 
ser dos herramientas que permiten identificar la población que se encuentra en el umbral 
de pobreza, teniendo en cuenta unos rangos definidos por los ingresos monetarios de las 
familias. De acuerdo a esta nueva metodología para la medición de la pobreza 
                                               
 
10
 El DANE, DNP, MESEP en 2011, oficializaron la nueva metodología en el Seminario 
Internacional: Reducción de la Pobreza y Promoción de la Equidad y la Movilidad Social en 
Colombia. Mediciones y Estrategias. Bogotá D.C. agosto, 2011.  
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monetaria11, se planteó que un hogar de 4 personas con un ingreso mensual total que 
superara los $748.316 pesos de 2010 ($24.944 pesos diarios) ya no es considerado 
pobre, para lo cual bastará con que uno solo de sus miembros gane el equivalente a 1,4 
salarios mínimos. Igualmente, una familia cuyos ingresos totales en el mes estén por 
encima de $334.324 pesos ($11.144 pesos diarios), no estará en la extrema pobreza 
(indigencia), sino a secas en la pobreza. 
 
Es relevante considerar que con la metodología12 de medición de la pobreza que se 
venía utilizando antes de 2010, el ingreso máximo por persona para ser considerado 
pobre era $281.384 pesos mensuales, y para los pobres extremos $120.588 pesos 
mensuales. De esta forma, las líneas de pobreza se redujeron en aproximadamente la 
tercera parte con respecto a las arrojadas en el 2009 con la metodología previa. 
 
Adicionalmente con esta nueva metodología se actualizaron los hábitos de consumo de 
la población, manteniendo las canastas normativas según los criterios de la FAO y los 
mínimos nutricionales regulados por el Instituto Colombiano de Bienestar Familiar (ICBF). 
Jorge Iván González13 planteó que con $187.079 pesos mensuales (2010), una persona 
puede adquirir una canasta nutricional, que resulta del análisis de la composición de 
alimentos que consume la familia y lo que gasta en vivienda, vestuario, transporte, entre 
otros. Además, tiene en cuenta la canasta normativa de alimentos de la FAO y cómo 
distribuyen sus gastos los hogares colombianos, que resulta de la encuesta de ingresos y 
gastos realizada por el DANE en 2006 - 2007. González señala que el punto de 
referencia de Colombia es comparable con el de América Latina y está por encima de 
Brasil, incluso "es más alto que el internacional, que son dos dólares diarios por persona; 
es decir, menos de 120.000 pesos mensuales".  
                                               
 
11
 DNP Presentó Nuevas Metodologías para Medir la Pobreza. Bogotá D.C. 12 de Septiembre 
2011 (GCRP). Boletín De Prensa: Www.Dnp.Gov.Co/Linkclick.Aspx?Fileticket=X24tydevg-
I%3D&Tabid 
12
  Encuesta Continua de Hogares – DANE 2006. 
13
  Economista y miembro de la Misión de Empalme de Series de Pobreza (MESEP), Profesor 
titular de la Universidad Nacional de Colombia.  El nuevo índice de pobreza. Economía y Sociedad 





Estos resultados, mencionan los expertos de la MESEP-DANE (2010), son consecuencia 
de un buen desempeño de la economía (PIB 4.3% en 2010), una leve disminución del 
desempleo, la permanencia de las transferencias monetarias condicionadas, como el 
programa Familias en acción (F.A), que cada 2 meses llega aproximadamente a 2,5 
millones de familias en Colombia. Así mismo, la mejor información que ahora existe con 
respecto a ingresos y gastos de la población en nuestro país, permite tener una 
aproximación más real de estos índices sociales. Finalmente, afirman las fuentes 
oficiales del gobierno nacional, que los aumentos de cobertura en educación pública y 
salud subsidiada, les ha liberado recursos monetarios a los hogares para poder 
destinarlos a otros gastos, que mejoran el registro y disminuyen el conteo agregado de la 
población pobre. 
 
En este punto resulta importante referenciar el programa líder y bandera en política social 
de los últimos años en el país, el cual está dirigido en su gran mayoría a impactar 
directamente la medición de la pobreza por ingresos. El programa de transferencias 
condicionadas: Familias en acción (F.A)14, se ha constituido en uno de los más 
importantes referentes para la atención a la población vulnerable en Colombia, y en 
consecuencia los recursos públicos destinos a esta acción han aumentado de forma 
considerable en los últimos 10 años. 
 
Colombia ha seguido el patrón de otros gobiernos latinoamericanos, en lo concerniente a 
otorgar dinero a las personas más vulnerables, teniendo en cuenta algunas condiciones 
definidas para hacer la transferencia (que asistan a controles médicos, que manden los 
hijos a la escuela, entre otros). En otras partes de América Latina existen los mismos 
tipos de programas, en Brasil es “Bolsa-Familia”, en México “Programa Oportunidades”, 
en Chile “Chile Solidario”, en Ecuador “Desarrollo Humano”. Según datos de la CEPAL, 
en 2010 había 101 millones de latinoamericanos pobres que pertenecían a estos 
programas de pagos condicionados.  
                                               
 
14
 Es una iniciativa del Gobierno Nacional para entregar subsidios de nutrición o educación a los 
niños menores que pertenezcan a las familias del nivel 1 del SISBEN, familias en condición de 
desplazamiento o familias indígenas. El programa Familias en Acción consiste en otorgar un 
apoyo monetario directo a la madre beneficiaria, condicionado al cumplimiento de compromisos 
por parte de la familia. En educación, al garantizar la asistencia escolar de los menores y en 
salud, con la asistencia de los niños y niñas menores a las citas de control de crecimiento, 
nutrición y desarrollo programadas. 
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En el caso de Brasil “Bolsa-Familia” se considera el programa brasileño más exitoso de 
todos los tiempos. El cual en una década de operación logró reducir a la mitad la pobreza 
del país (de 9,7% a 4,3%), gracias a su vasto alcance y cobertura, el programa beneficio 
a unos 50 millones de brasileños de bajos ingresos, lo que representa la cuarta parte de 
la población. “Bolsa-Familia” es parte de las llamadas transferencias condicionadas en 
efectivo, por las cuales los padres de familia reciben una cantidad de dinero fija cada mes 
(R$70 reales 2012, lo que representa alrededor de 30 dólares) a cambio de que envíen a 
sus hijos a la escuela y cumplan con diversos controles de sanidad. 
 
En la última década 1,7 millones de beneficiarios se “graduaron”, es decir dejaron el 
programa en Brasil, los críticos advierten que muchos pueden caer en una relación de 
dependencia con este método. Señalan que “Bolsa-Familia” es importante para combatir 
el hambre y fortalecer el empoderamiento social, pero que su gran desafío es proveer 
oportunidades de trabajo y servicios básicos para esa población, lo cual es precisamente 
el foco del ambicioso plan antipobreza del Gobierno, “Brasil Sem Miseria”, que promete 
eliminar esa situación de carencia extrema para millones de brasileños. 
 
Por el lado colombiano es interesante como este programa ha tenido resultados positivos 
en la población más vulnerable, según lo muestra el estudio “El camino recorrido. Diez 
años de familias en acción” (DNP, Acción Social, 2010). Básicamente, se menciona que 
el programa ha logrado una cobertura nacional de 2,6 millones de familias, 
aproximadamente 11 millones de personas, que representan el 25% de la población del 
país y el 55% de la población pobre. Comparado con los programas de transferencias 
condicionadas ejecutados en más de veinte países de la región, Colombia con 
aproximadamente 2,5 millones de familias, es el tercer país con mayor número de 
beneficiarios después de Brasil (11,7 millones de familias) y México (5,8 millones de 
familias). 
 
Los subsidios de nutrición han beneficiado a más de 3 millones de niños (2010), teniendo 
en cuenta que una alimentación adecuada en los niños durante los primeros años de vida 
es fundamental para su desarrollo físico y mental. Por otro lado, se han beneficiado 
alrededor de 4 millones de menores con subsidios educativos. La educación se 




desarrollo de las oportunidades de las personas en busca de mejores opciones de vida 
de acuerdo a sus intereses y necesidades. 
 
Sin embargo, este tipo de programas denominados “asistencialistas” han recibido 
algunas críticas, que están dirigidas a la presencia en la economía de un desestimulo al 
empleo formal, afirma Jorge Iván Gonzalez “el desestimulo al empleo formal afecta 
directamente a las personas con menores ingresos; y esto debido a la masificación del 
régimen subsidiado de salud y de programas como Familias en Acción, los cuales les 
han dado a muchos trabajadores informales de los niveles 1 y 2 del Sisbén un incentivo 
perfecto para no formalizar su trabajo, ya que si lo hacen, estarían obligados a cotizar al 
sistema de seguridad social en salud y pensión, y por ende perderían la salud subsidiada 
y las ayudas en efectivo otorgadas por el gobierno”. 
De esta forma, sin entrar en más detalles en Familias en acción, no es el objetivo de este 
trabajo, se hace mención referencial al programa líder en Colombia para el manejo 
efectivo y a corto plazo de la pobreza, obteniendo resultados muy rápidos en cuanto a la 
disminución de la pobreza monetaria, dejando el interrogante de la suficiencia y alcance 
de este tipo de programas, que en términos de política pública y como menciona Alejo 
Vargas (1999: 30) “logren manejar cuestiones socialmente problemáticas, que pretenden 
o que buscan resolver una situación o tornarla manejable”. 
 
Por otra parte y para tener un contexto vigente de las cifras de pobreza por ingresos en 
Colombia, actualmente el DANE en su informe Pobreza Monetaria y Multidimensional 
(marzo 2014), publicó los principales resultados de la pobreza y la desigualdad en 
Colombia. Las variables del entorno macroeconómico que muestra el país se tienen en 
cuenta, así como otro tipo de parámetros que determinan el comportamiento de estos 
indicadores sociales. Afirma el DANE “Los indicadores de pobreza monetaria, pobreza 
multidimensional y desigualdad buscan observar la evolución del bienestar de los 
hogares desde una perspectiva absoluta y objetiva. Mientras la pobreza monetaria y la 
desigualdad toman como base la medición de los ingresos per cápita de la unidad de 
gasto y su relación con la línea de pobreza y pobreza extrema, el indicador de pobreza 
multidimensional observa características propias del hogar, relacionadas con la 
educación, salud, empleo, primera infancia e infraestructura del hogar. De acuerdo con lo 
anterior, los resultados en los indicadores de pobreza y desigualdad están relacionados 
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con el crecimiento económico, el mercado laboral y el costo de la canasta básica de 
pobreza. Por esta razón, para entender su dinámica es necesario analizar el 
comportamiento de las variables mencionadas”. 
 
Menciona el informe del DANE (2014) que la línea de pobreza o el umbral de pobreza es 
el costo per cápita mínimo necesario para adquirir una canasta de bienes (alimentario y 
no alimentarios) que permiten un nivel de vida adecuado en un país determinado. Para 
2013 el costo per cápita mínimo necesario a nivel nacional fue de $206.091 pesos, 
cambio que equivale a 2%, con respecto al del 2012 cuando se ubicó en $202.083 pesos. 
De acuerdo a lo anterior, si un hogar está compuesto por 4 personas, será clasificado 
como un hogar pobre si el ingreso total del hogar está por debajo de $824.364. (DANE, 
2014:5). 
 
Por su parte, la línea de pobreza extrema es el costo per cápita mínimo necesario para 
adquirir únicamente la canasta de bienes alimentarios, que permiten un nivel de 
sobrevivencia en un país determinado. A nivel nacional la línea de pobreza extrema 
aumentó un 0,5% quedando en $91.698. Es decir, que si un hogar está compuesto en 
promedio por 4 personas, se clasificará como pobres extremos los hogares en donde su 
ingreso total este por debajo de $366.792. (DANE, 2014:6).  
 
De acuerdo a las anteriores características y condiciones cuantitativas, la incidencia de la 
pobreza, que mide el porcentaje de la población que tiene un ingreso per cápita en el 





















Incidencia de la pobreza en Colombia 2002 - 2013 





Fuente: DANE, cálculos con base en ECH (2002-2005) y GEIH (2008-2013). 
 
 
La ilustración anterior, muestra que para el año 2013, el porcentaje de personas 
clasificadas como pobres con respecto al total de la población nacional alcanzó el 30,6%. 
En las cabeceras esta proporción alcanzó el 26,9% y en el resto el 42,8%. La incidencia 
de la pobreza a nivel nacional disminuyó 2,1 puntos porcentuales entre 2012 y 2013, 
para este cálculo se utilizó la metodología aprobada por la Misión para el Empalme de las 
series de Empleo, Pobreza y Desigualdad (MESEP, 2010).  
 
Es importante mencionar que el DANE (2013), realiza el análisis con las dos 
metodologías (anterior y nueva) para la medición de la pobreza monetaria en Colombia: 
“La dinámica del indicador de la incidencia de la pobreza desde el año 2002, bien sea por 
el cálculo de la metodología anterior (MA) o por la actual metodología (NM), muestra una 
tendencia decreciente desde el año 2002. Asimismo, la incidencia presenta tendencias 
similares para todos los dominios sin importar la metodología utilizada para su cálculo” 
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Pobreza a nivel nacional. 2002 – 2012 




Fuente: DANE, cálculos con base en ECH (2002-2005) y GEIH (2008-2012). 
 
En el anterior grafico se observa la diferencia entre las dos formas de medir la pobreza 
monetaria en el país. Sobresale la tendencia a la baja que presenta esta variable en los 
últimos años. Sin embargo el diferencial de alrededor 5 puntos porcentuales, entre las 
dos metodologías, es lo que ha despertado suspicacias, en determinar si en efecto fue 
una disminución real del número de personas pobres en Colombia, resultado de una 
política pública social efectiva en lucha contra la pobreza, o si por el contrario, 
simplemente fue producto de los cambios en las variables, la metodología, y los ajustes 
institucionales. Para ir llegando a consensos y acuerdos, a continuación se explicará la 
otra forma de medición estructural de la pobreza, desde una óptica y componente 
multidimensional, para ir avanzando en la construcción objetiva de los efectos y 
consecuencias en términos de política pública, que tienen este tipo de cambios y ajustes 














Comparación entre la antigua metodología y la nueva metodología 
 
Nueva Metodología Anterior Metodología 
Fuente de hábitos de consumo de la 
población (ENIG2006-2007) 
Fuente de hábitos de consumo de la población 
(ENIG1994-1995) 
Se utilizó la misma encuesta para la 
construcción de la LI 
 
Para calcularla Línea de Pobreza Rural se 
utilizó la información del Programa de Familias 
en Acción (año 2003) 
Dos Dominios (Urbano y Rural) 
 
15 Dominios (13 Áreas metropolitanas, Otras 
Cabeceras y rural) 
Criterios para la Inclusión de alimentos 
Deben ser consumidos por el 30% de los 
hogares 
Deben ser consumidos por el 30% de los 
hogares 
Que representen el 1% del gasto 
corriente 
Que representen el 1% del gasto corriente 
Que representen el 1% de las calorías 
consumidas. 
Que representen el 1% de las calorías 
consumidas 
 Aporte Mínimo de Proteínas 
 
Criterio de Aporte Mínimo a los granos y 
Alimentos Consumidos 
Criterios para el Cálculo de la Línea 
No se incluyen los pobres extremos ni 
los hogares más ricos, busca 
representarlos hábitos de la población de 
interés, más cercana al punto de corte 
de la pobreza (percentiles 30 a 59) 
Hábitos de la Población en Extrema Pobreza 
(Primer Cuartil del Gasto) 
Se utiliza el deflactor especial de precios 
para ordenar a toda la población bajo un 
mismo criterio 
No Utiliza Deflactores especiales 
Precios implícitos para la valoración de 
la canasta básica ajustada se utilizó la 
mediana. 
Precios implícitos para la valoración de la 
canasta básica ajustada se utilizó la media. 
Coeficiente de Orshansky Urbano- 
Exógeno 
Coeficiente de Orshansky Urbano- Endógeno 
Actualización de LP y LI por inflación de 
Precios 
Actualización de LP y LI por inflación de 
Precios 
Criterios para el Cálculo del Agregado de Ingreso 
El modelo de imputación depura la 
información primaria en tres dimensiones 
1.Valores Faltantes 2.Valores Extremos 
3. Falsos Ceros. 
El modelo de imputación depura la 
información primaria en una dimensión 
(Valores Faltantes). 
 
La imputación de ingresos por propiedad 
de la vivienda, considera a los 
propietarios con vivienda totalmente 
pagada, los propietarios que están 
pagando vivienda y los que viven de 
usufructo 
La imputación de ingresos por propiedad de la 
vivienda, solo considera a los propietarios con 
vivienda totalmente pagada 
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Nueva Metodología Anterior Metodología 
Modelo Hot-Deck para el periodo de 
2002 a 2005 y la pregunta sobre 
arriendo esperado para el periodo 2008-
2010 
Información de Cuentas Nacionales (El 
Excedente Bruto de Explotación) para efectuar 
la imputación por propiedad de vivienda 
Fuente: MESEP 2012 
1.3.3 La pobreza multidimensional: el enfoque de capacidades y 
oportunidades 
La simplicidad de la metodología monetaria por ingresos tiene un costo, si bien el ingreso 
es una dimensión muy relevante del bienestar, ciertamente no es la única, por lo que 
medir exclusivamente privaciones monetarias implica ignorar parte de los hechos. 
 
Afirma Gasparini, et. al. (2012: 249) “una persona puede recibir un ingreso superior a la 
línea de la pobreza, pero al mismo tiempo no tener acceso a algunos servicios básicos, 
ser marginado socialmente o privado de derechos y libertades básicas. El ingreso quizás 
contribuya a aliviar algunos de estos problemas, pero no puede tomarse ligeramente 
como resumen de todas las dimensiones del bienestar”, por esta razón se plantea un 
enfoque mucho más amplio que contemple las dimensiones necesarias para la 
realización en comunidad y un óptimo estándar de vida para las personas. 
 
Utilizar la definición de “estándar de vida” plantea la necesidad de aclarar cuáles son los 
objetos que determinan ese estándar. El análisis económico tradicional suele identificar la 
noción de estándar de vida con la de “utilidad” experimentada por los individuos ante el 
consumo de bienes15. Sin embargo, Amartya Sen (1984) critica este enfoque, 
argumentando que el nivel de vida de un individuo está determinado por sus 
“capacidades” y no por los bienes que posea ni por la utilidad que experimente un 
individuo.  
 
                                               
 
15
 El utilitarismo habla de eficiencia referida a fines, medios, valoraciones y preferencias en la 
acción humana. El utilitarista indica que el sistema económico liberal produce y distribuye más 
riqueza, optimiza la asignación y la utilización de recursos escasos y coordina de forma 




“Las capacidades constituyen las oportunidades para la realización del ser humano, 
dentro del ámbito de libertad” (Sen, 1987, 1992; Nussbaum y Sen 1996), para entender 
donde se enmarcan estos elementos teóricos, es preciso tener clara la concepción de 
pobreza como carencia de capacidades o falta de oportunidades, que definió el premio 
Nobel de economía, Amartya Sen en 1998. 
Además, para determinar por qué algunos países tienen condiciones de pobreza más 
altas que otros, y bajo qué condiciones los ciudadanos de esos países tiene 
oportunidades para superar la pobreza y sostener un desarrollo equitativo e incluyente; 
se debe tener en cuenta y como lo menciona Sen (1999: 115), al referirse a la medición 
cualitativa de la pobreza, “el mayor o menor desarrollo de un país es función de su grado 
de libertad y no del nivel de riqueza. Las sociedades crecen en función de los espacios 
económicos, políticos y sociales que tengan los ciudadanos para conseguir sus 
necesidades”, se observa la necesidad de involucrar variables económicas, políticas y 
sociales, con el fin de proteger las libertades, los servicios, las oportunidades, las 
garantías de transparencia y la seguridad como instrumentos para el desarrollo.  
Existen varias líneas de argumentación para justificar el análisis multidimensional de la 
pobreza. El enfoque de capacidades de Amartya Sen provee uno de los argumentos más 
convincentes. Sen (1984, 1992, 2000) propone trascender el paradigma del ingreso, 
midiendo pobreza en el espacio de las capacidades (capabilities) que permiten llevar a 
cabo ciertas funciones básicas o funcionamientos (functionings) tanto privados como 
sociales, que hacen posible una vida plena. La lista de funcionamientos incluye estar bien 
alimentado, tener buena salud, ser capaz de moverse libremente, tener autoestima, tener 
respeto del resto, participar en la vida comunitaria y otras. Sen define a la pobreza como 
un estado caracterizado por niveles de capacidades insuficientes para realizar un 
conjunto básico de funciones. Dado que el ingreso es solo uno entre muchos medios que 
determinan la capacidad para llevar a cabo funciones, la medición de la pobreza se 
vuelve necesariamente multidimensional. 
 
Para ejemplificar la concepción precedente, puede pensarse en las “capacidades” como 
en las actividades que distintos objetos permiten realizar. Sen, lo ilustra así: “una bicicleta 
es un bien que posee distintas características, entre ellas, ser un medio de transporte. 
Esa característica le da a la persona la capacidad de transportarse, y esa capacidad a su 
vez puede proporcionar utilidad al individuo. De modo que existiría una secuencia que se 
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inicia en el bien, pasa por las características de éste, después por las capacidades y, por 
último, por la utilidad”. (Sen, 1984). 
 
La distinción hecha por Sen ha sido recogida e interpretada en la literatura. Por ejemplo, 
Max Neef et. al. (1986), realiza un énfasis en la diferencia entre “necesidad” y 
satisfactores”, y arriban a la conclusión de que las necesidades son “absolutas”, ya que 
son las mismas en todas las culturas y períodos históricos, pero los satisfactores de esas 
necesidades están determinados culturalmente, y por lo tanto, pueden ser muy distintos 
en diversas sociedades. 
 
De esta forma, la pobreza no solamente debe mirarse como un dilema económico 
cuantitativo (ingresos bajos, carencia o insuficiencia de bienes materiales, entre otros) 
también se deben incluir en su estudio elementos de corte cualitativo, teniendo en cuenta 
el acceso para poder tener y desarrollar capacidades y titularidades, Sen (1984). 
 
Entrando a la configuración de una metodología que administre variables tipo 
multidimensional, es necesario tener presente la existencia de tres dificultades centrales 
que se repiten en todo análisis multidimensional: (i) ¿qué variables elegir entre las 
disponibles?, (ii) ¿cómo definir el umbral de privación para cada variable? y (iii) ¿qué 
importancia relativa dar a cada variable? 
 
Por su parte, en América Latina el marco más extendido para medir pobreza 
multidimensional es usualmente conocido como enfoque de Necesidades Básicas 
Insatisfechas (NBI), el cual identifica como pobres a los miembros de un hogar con 
privaciones en un conjunto de variables no monetarias. Este método consiste en verificar 
si los hogares han satisfecho una serie de necesidades previamente establecidas y 
considera pobres a aquellos que no lo hayan logrado. En su versión más simple, el 
método NBI utiliza únicamente información “ex-post”, puesto que no considera la 
capacidad del hogar para satisfacer las necesidades a futuro. (Ferere, 2001). 
 
En Colombia se definen cierto tipo de necesidades consideradas indispensables en un 
hogar "moderno". El NBI condensa cinco indicadores: 
 
1. Indicador de vivienda inadecuada: expresa las características físicas 




2. Indicador de servicios inadecuado: carecimiento de un servicio.  
3. Hacinamiento crítico: en donde hay más de tres personas por cuarto.  
4. Inasistencia escolar: si en un hogar con niños de 7 a 12 años parientes del jefe 
del hogar, estos no asisten a clase, el hogar es pobre.  
5. Alta dependencia económica: trata, como indicador, de captar los hogares que 
tienen baja capacidad de generar ingresos. Se clasifica así a los hogares en 
donde hay más de tres personas por persona ocupada y cuyo jefe tenga 
escolaridad menor a tres años. 
 
De esta forma, un hogar está en pobreza si presenta al menos una de estas condiciones 
y en miseria si registra dos o más de estas situaciones. Así el NBI usa el criterio de 
unión: es pobre todo hogar en el que se cumple al menos una de las condiciones de 
privación. La pobreza por NBI se presenta a través de una tasa de incidencia 
multidimensional, un indicador fácilmente entendible y comunicable, pero que tiene 
limitaciones. Por ejemplo, si una persona pobre por NBI se vuelve privada en un atributo 
adicional, el indicador no se altera. 
 
Como una crítica fundamentada al NBI, se encuentra el hecho que el indicador este 
compuesto casi en su totalidad por variables vinculadas con la vivienda, la educación y la 
composición demográfica del hogar, todas son variables con abundante información 
censal. Sin embargo, las demás variables correspondientes a los derechos humanos de 
las personas y al bienestar general de una familia (acceso a servicios de salud, 
condiciones nutricionales y educativas, igualdad de oportunidades, restitución de 
derechos, entre otras), genera una limitación y crea sesgos, exagerando la pobreza en 
grupos que enfrentan dificultades relativas mayores en el consumo de los bienes 
incluidos en el análisis y dificultades relativas menores en bienes que no están en la lista 
por falta de información. 
 
Posiblemente la mayor limitación de los indicadores multidimensionales no monetarios, 
como el NBI, provenga de su rigidez al aumento. Suponiendo que un hogar es pobre solo 
debido a la condición de hacinamiento: viven cuatro personas y hay una sola habitación 
disponible en la vivienda. Si en algún momento se logra construir una habitación 
adicional, el hogar dejará de ser pobre, aunque la familia sufra ahora una más severa 
escasez de recursos, la condición de hacinamiento ya no se cumplirá más (Gasparini, et. 
al. 2012: 272). 
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Adicionalmente, Colombia cuenta con índices multidimensionales de pobreza, calidad de 
vida y desarrollo humano, como medida de seguimiento y resultado de la acción contra la 
pobreza, algunos de estos índices son: el Índice de Condiciones de Vida (ICV) y el índice 
de focalización del gasto social SISBEN (en sus versiones I, II y III). Los indicadores 
propuestos por organismos multilaterales como el Índice de Desarrollo Humano (IDH) del 
PNUD y el reciente Índice de Oportunidades Humanas (IOH) del Banco Mundial también 
han sido ampliamente criticados, discutidos y difundidos por la academia y los hacedores 
de política. 
 
Por lo anterior, se presentó la necesidad de contar con una medida de pobreza 
multidimensional que cumpliera con un conjunto de propiedades que garanticen la 
consistencia de las variables susceptibles de modificación por medio de la política pública 
y que reflejara la situación actual de las condiciones de vida en el país 
 
En este contexto, el Departamento Nacional de Planeación (DNP) decidió avanzar en la 
construcción de un Índice de Pobreza Multidimensional16 para Colombia (IPM Colombia) 
con base en una metodología de Oxford - Alkire y Foster-AF (2007, 2011)17. Esta 
metodología constituye una herramienta de gran utilidad para el seguimiento y diseño de 
políticas públicas en la medida en que las variables que lo componen permiten hacer 
seguimiento a los sectores específicos. Así mismo, este tipo de medidas contribuyen a la 
orientación de política al permitir concentrarse en grupos de población que experimentan 
simultáneamente varias carencias. (Angulo, Roberto, et. al. 2011: 12). 
 
Así entonces, el IPM es una herramienta primaria para la medición de capacidades y 
oportunidades que encuentran las familias en el país. Este índice es analizado con mayor 
detalle por la Universidad de Oxford18 y permite medir la naturaleza de 15 privaciones 
humanas básicas (en variables como educación, niñez y juventud, trabajo, salud, 
vivienda y servicios públicos), así como la intensidad de las mismas.  
                                               
 
16
  Propuesto por primera vez en el Informe de Desarrollo Humano (IDH)  - PNUD. 2010 
17
 En definición, el Índice de Pobreza Multidimensional (IPM), desarrollado por el Oxford Poverty & 
Human Development Initiative (OPHI) es un indicador que refleja la privación de los hogares en 
distintas dimensiones. En este sentido, el IPM permite observar patrones de pobreza distintos a 
los de la pobreza monetaria, al reflejar diversos conjuntos de privaciones. 
18
 Consulta mayor información en los Papers: http://www.ophi.org.uk/policy/multidimensional-




De esta forma la importancia que tiene el IPM radica en que permite diferenciar y mostrar 
el camino por dónde está entrando la pobreza a las familias colombianas, puede ser un 
problema de informalidad laboral, condiciones de habitabilidad, calidad en la educación, 
acceso a servicios de salud, entre otros. Lo más interesante de la medida es que permite 
hacer seguimiento a los componentes en los que se mejora y en los que no cuando se 
trata de poner a la gente por encima de un nivel mínimo que la sociedad considera digno. 
Así entonces, el IPM identifica las dimensiones urgentes de atención prioritaria y se 
formulan las decisiones de política pública, con respecto a las variables de pobreza que 
se encuentran más rezagadas. 
De acuerdo con esta medida, se considera que una familia está en condición de pobreza 
cuando tiene privaciones en al menos 5 de las variables seleccionadas (5/15= 33% de 
las privaciones), y con 7 o más privaciones se considera pobreza extrema. A 
continuación se ilustra un listado de las dimensiones y variables que integran el IPM en 
Colombia, así como el peso que tiene cada variable dentro del conjunto de dimensiones, 
que se valoran con la misma importancia en cada ítem social: 
 
Dimensiones y variables del IPM en Colombia 
 
1. Condiciones educativas del hogar (0.2) 
1.1 Bajo logro educativo (0.1): Se mide a través de la escolaridad promedio de las 
personas de 15 años y más en el hogar. Se considera que un hogar está privado 
cuando el promedio del logro educativo de las personas de 15 años y más que lo 
componen es menor a 9 años escolares. 
 
1.2 Analfabetismo (0.1): Este indicador se define como el porcentaje de personas de 
15 años y más en un hogar que saben leer y escribir. Se consideran como privados 
aquellos hogares donde menos del 100% de las personas de 15 años y más saben leer 
y escribir, es decir, en donde al menos una persona de 15 años o más no sabe leer y 
escribir. Cuando en el hogar no se reportan personas de 15 o más años, el hogar se 
considera en privación. 
2. Condiciones de la niñez y la juventud (0.2) 
 
2.1 Inasistencia escolar (0.05): El indicador se calcula como la proporción de niños en 
edad escolar (de 6 a 16 años) en un hogar que asisten a un establecimiento educativo. 
De acuerdo con este indicador se considera que un hogar está privado si menos del 
100% de los niños entre 6 y 16 años asiste al colegio. Si en el hogar no hay niños en 
edad escolar, el hogar no se considera en privación de asistencia escolar. 
 
2.2 Rezago escolar (0.05): El rezago escolar se define como la diferencia entre el 
número de años normativos y años aprobados por un niño entre 7 y 17 años de edad. 
Los años normativos están definidos en el Plan Sectorial de Educación 2006-2010 del 
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Ministerio de Educación Nacional, donde se establece para cada edad el número de 
años aprobados que debería tener el individuo. 
 
2.3 Barreras de acceso a servicios para el cuidado de la primera infancia (0.05): 
Este indicador contempla el porcentaje de niños de 0 a 5 años en el hogar que tiene 
acceso a los servicios para el cuidado infantil (salud, nutrición, cuidado y educación 
inicial) de manera simultánea. Se considera que un hogar enfrenta privación en esta 
variable si al menos uno de los niños entre 0 y 5 años del hogar no tiene acceso 
simultáneo a los servicios para el cuidado integral de la primera infancia. 
 
2.4 Trabajo infantil (0.05): Están en condición de trabajo infantil niños (5 a 17 años) 
que hagan oficios del hogar por más de 15 horas a la semana, niños hasta los 14 años 
que trabajen (ocupados) y niños de 15 a 17 que hacen trabajo no ligero.  
 
3. Trabajo (0.2) 
 
3.1 Desempleo de larga duración (0.1): Este indicador mide el porcentaje de la 
población económicamente activa (PEA) del hogar que está desempleado por más de 
12 meses. Un hogar en donde haya por lo menos una persona económicamente activa 
en desempleo de larga duración se encuentra en privación por esta variable. En el caso 
en que se presenten hogares que no tienen población económicamente activa, estos se 
suponen en privación respecto a la variable, excluyéndose los hogares compuestos 
exclusivamente por pensionados. 
 
3.2 Empleo informal (0.1): El indicador toma la proporción de la Población 
Económicamente Activa del hogar que está ocupada con afiliación a pensiones (la 
afiliación a pensiones se toma como proxy de la formalidad). Se considera en privación 
un hogar en donde menos del 100% de la PEA tiene trabajo formal. 
 
4. Salud (0.2) 
 
4.1 Sin aseguramiento en salud (0.1): Este indicador considera el porcentaje de 
personas en el hogar que se encuentran afiliadas al Sistema de Seguridad Social en 
Salud - SGSSS. Un hogar se encuentra en privación si alguno de sus miembros no está 
asegurado en salud. 
 
4.2 Barreras de acceso a servicios de salud dada una necesidad (0.1): Este 
indicador es la proporción de personas del hogar que, dada una necesidad, accedieron 
a servicio institucional de salud. Se consideran como no privados los hogares en los 
que una o varias personas tuvieron en el último mes una enfermedad, accidente, 
problema odontológico o algún otro problema de salud que no implicó hospitalización y 
que para tratar este problema acudieron a un médico general, especialista, odontólogo, 
terapista o institución de salud. 
 
5. Acceso a servicios públicos domiciliarios y condiciones de la vivienda (0.2) 
 
5.1 Acceso a fuente de agua mejorada (0.04): Para la definición de este indicador se 




considera en situación de privación, si este no cuenta con conexión a servicio público 
de acueducto en la vivienda. En el área rural, se consideran privados aquellos hogares 
que, teniendo o no servicio público de acueducto, obtienen el agua para preparar los 
alimentos de pozo sin bomba, agua lluvia, río, manantial, pila pública, carro tanque, 
aguatero u otra fuente. 
 
5.2 Eliminación de excretas (0.04): En este caso, se consideran privados los hogares 
del área urbana que no poseen conexión a servicio público de alcantarillado. En el área 
rural se encuentran en privación los hogares que tienen inodoro sin conexión, letrina o 
bajamar, o simplemente no cuentan servicio sanitario. 
 
5.3 Pisos (0.04): Se consideran como privados los hogares que tienen pisos en tierra. 
 
5.4 Paredes exteriores (0.04): La privación en la zona urbana se evidencia cuando el 
material de las paredes exteriores del hogar es madera burda, tabla, tablón, guadua, 
otro vegetal, zinc, tela, cartón, deshechos o no tiene paredes. En la zona rural el hogar 
esta privado siempre que el material de las paredes exteriores sea guadua, otro vegetal, 
zinc, 
tela, cartón, deshechos o cuando no tenga paredes. 
 
5.5 Hacinamiento crítico (0.4): Se considera que existe hacinamiento en el hogar (y 
por tanto privación), cuando el número de personas por cuarto para dormir excluyendo 
cocina, baño y garaje es mayor o igual a 3 personas en el área urbana y de más de 3 
personas por cuarto para la zona rural. 
 




Para el cálculo del IPM en Colombia se utiliza al hogar como unidad de análisis. Esto 
quiere decir que las personas al interior de un hogar experimentan simultáneamente las 
privaciones y no cada persona lo experimenta de forma aislada. 
  
El método Alkire y Foster (AF), busca, “comparar conjuntos de oportunidades en términos 
de los niveles de libertad19. Sin embargo, pensamos que una medición se acerca al 
enfoque de Sen no solo al solucionar un problema de medición multidimensional, sino 
que como condición necesaria tendrá que contar con variables que permitan medir los 
funcionamientos. La construcción y medición de los funcionamientos no es estrictamente 
un problema matemático sino también empírico, que hace referencia a los instrumentos y 
metodologías para la recolección de variables de calidad de vida. La metodología AF 
                                               
 
19
 El enfoque de capacidades de Sen requiere una base para comparar conjuntos de 
oportunidades en términos de sus niveles de libertad o las posibilidades de elegir que permiten. 
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contribuye al propósito de aproximarse con una familia de índices a la noción de pobreza 
de Sen, pero así como ellos lo han reconocido, es parte de la discusión y dista mucho de 
ser una culminación” (Angulo, Roberto, et. al. 2011: 10). 
 
Según el profesor Jorge Iván González (2011) “la adopción de esta medida es 
particularmente novedosa porque reconoce que la pobreza va más allá de la variable de 
ingresos. Los indicadores tradicionales de pobreza, particularmente aquellos que utiliza el 
Banco Mundial, se limitan a un aspecto unidimensional”, esto facilita los análisis 
comparativos entre países, pero no otorgan una profundidad en la incidencia de la 
pobreza. 
Las recomendaciones que hiciera la Comisión Sarkozy20, presidida por el economista 
francés Fitoussi y dos premios Nobel de economía, A. Sen y J. Stiglitz, propuso buscar 
mediciones que capten de la mejor manera posible el bien-estar (well-being) de las 
familias y de la sociedad en su conjunto. Los índices convencionales, dicen los autores, 
son demasiado agregados o unidimensionales, y no alcanzan a dar cuenta de lo que 
sucede realmente con los factores constitutivos del bien-estar de las familias y en general 
de los ciudadanos, junto a la participación ciudadanía, el control social y temas medio 
ambientales, entre otros. 
De esta manera, el IPM en Colombia se acerca de manera parcial a la valoración del 
bienestar de las familias. Es una medida que permite captar el impacto diferencial de las 
políticas sectoriales (en las 5 dimensiones) y que ayuda a los gobernantes locales y 
nacionales a priorizar las decisiones de inversión y de política pública (González, J, 
2011). Además permite hacer seguimiento a los componentes en los que se mejora y en 
los que no, cuando se trata de poner a la gente por encima de un nivel mínimo que la 
sociedad considera digno. Se reitera así, la utilidad de estas medidas que permiten 
superar la idea simplista de la pobreza definida por ingresos monetarios y poder tener en 
cuenta el impacto de las políticas sociales del Estado. 
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Como una reflexión acerca del IPM, se encuentra que las variables asociadas a la 
calidad del empleo, por su lado, pueden proveer más información sobre las condiciones 
de vida de la población. En el caso de Colombia se analizó la posibilidad de incluir el 
lugar de trabajo, el número de horas trabajadas y tipo de contrato entre las variables de 
la dimensión de trabajo. Sobre estos indicadores, sin embargo, fue difícil establecer 
consenso sobre los parámetros para elegir el punto de corte por debajo del cual una 
persona debería considerarse en privación. 
 
Otros temas como la seguridad, la dignidad, los derechos humanos y el bienestar 
subjetivo y/o psicológico son aspectos que surgen a menudo como dimensiones a tener 
en cuenta entre las privaciones del índice. En un reporte de la Comisión para la Medición 
del Comportamiento Económico y Progreso Social (2009), presidido por Stiglitz, Sen y 
Fitoussi, se mencionan ocho dimensiones mínimas que deberían considerarse 
simultáneamente para medir bienestar: i) Ingreso, consumo y riqueza; ii) Salud; iii) 
Educación; iv) Actividades personales incluyendo trabajo; v) Participación política; vi) 
Conexiones sociales; vii) Medio ambiente; y viii) Seguridad económica y física. 
 
Sin embargo, se asegura que la posibilidad de tener en cuenta las anteriores y muchas 
otras temáticas, está fuertemente limitada por la disponibilidad de información que tenga 
la fuente que se utiliza. De tal forma, que se convierte en un tema relevante avanzar 
hacia el ajuste de las fuentes de información, para lograr tener un análisis 
multidimensional de la pobreza mucho más robusto y acorde con la realidad del país 
(Angulo, Roberto, et. al. 2011). 
 
En política pública social, la estrategia en Colombia usada como fórmula 
multidimensional para la lucha contra la pobreza, buscando un complemento entre 
ingresos monetarios y un enfoque de componentes más amplios, se relaciona con la 
estrategia UNIDOS. Como resultado de los estudios y propuestas de la Misión para el 
diseño de una estrategia para la reducción de la pobreza y la desigualdad en Colombia 
(MERPD), a finales de 2006, se aprueba por parte del CONPES (documento Conpes 
Social N° 102 de 2006), la red de protección social contra la extrema pobreza (RED), 
posteriormente llamada Red Juntos (2008) y actualmente estrategia UNIDOS.  
 
UNIDOS supera las limitaciones de los enfoques tradicionales de asistencia social, 
caracterizados por su dimensión sectorial y su focalización por grupos demográficos. De 
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igual modo da una respuesta integral a la multidimensionalidad de la pobreza, al 
considerar a las familias como el núcleo de atención básico para la prestación de los 
servicios sociales, con el fin de apoyar el desarrollo de sus capacidades para que les 
permita, en el largo plazo, romper con los mecanismos de transmisión intergeneracional 
de la pobreza, mediante la acumulación de capital humano y físico y el incremento de la 
productividad (DNP, Acción Social, 2010: 75). 
 
La característica básica de UNIDOS es la familia como unidad de intervención, con una 
función activa y de corresponsabilidad, con acceso preferente para su vinculación a la 
oferta de los servicios sociales. Esta oferta esta adecuada a las demandas de las 
familias, que reciben acompañamiento de gestores sociales, con el fin de construir un 
plan de vida y verificar el cumplimiento de las condiciones identificadas para mejorar su 
calidad de vida (Ibíd.). 
 
En este contexto, el Gobierno Nacional diseñó una metodología para identificar y 
seleccionar las familias de UNIDOS que reúnen las condiciones para “promoverse” de la 
estrategia, es decir, las familias cuyas condiciones actualmente son suficientemente 
favorables para que puedan continuar generando medios de auto sostenimiento sin el 
acompañamiento de la estrategia. El Índice de Pobreza Multidimensional es uno de los 
instrumentos utilizados dentro de la metodología para identificar a los potenciales 
“graduados”. Por un lado, el IPM municipal es una de las variables de focalización 
geográfica que permite identificar, en conjunto con otras variables, los municipios menos 
pobres dentro del universo de pobres. Así mismo, el IPM y la medida de pobreza por 
ingresos, hacen parte también de los criterios de identificación y selección de las familias. 
Es decir aquellas familias que no sean pobres extremas por ingresos ni pobres 
moderadas multidimensionalmente (k=5/15 o 33%) cumplen la condición suficiente para 
salir del programa (Angulo, Roberto, et. al. 2011: 41).  
1.3.4 Diagnóstico y principales resultados en la aplicación del 
Índice de Pobreza Multidimensional (IPM) en Colombia 
El DANE en su informe Pobreza Monetaria y Multidimensional de marzo 2014, publicó los 
principales resultados de la pobreza y la desigualdad en Colombia, teniendo en cuenta el 




comportamiento de las dimensiones y variables de esta metodología: “se construye con 
base a cinco dimensiones: las condiciones educativas del hogar, las condiciones de la 
niñez y la juventud, la salud, el trabajo, el acceso a los servicios públicos domiciliarios y 
las condiciones de la vivienda. Estas 5 dimensiones involucran 15 indicadores, obtenidos 
a través de la Encuesta Nacional de Calidad de Vida. Según el resultado del índice son 
considerados pobres los hogares donde la suma ponderada de las privaciones sea igual 
o superior a (5/15)”.  
 
Según estas variables, en el año 2013 el 24,8% de la población en Colombia es pobre 
por IPM. En las cabeceras el porcentaje de personas en pobreza fue del 18,5% y en el 
resto de 45,9%. Los cambios presentados entre 2012 y 2013 fueron -2,2 puntos 
porcentuales a nivel nacional, -2,1 puntos porcentuales en las cabeceras y -2,4 puntos 
porcentuales en el resto. Los cambios entre 2012 y 2013 son estadísticamente 
significativos para los tres dominios. 
 
Según el DANE 2014, las variables en las que disminuyó la privación por hogares entre 
2012 y 2013 fueron: trabajo informal que pasó de 80,0% a 78,1%; rezago escolar 
pasando de 33,3% a 31,7%; el bajo logro educativo que pasó del 53,1% al 51,6%; sin 
acceso a fuente de agua mejorada que cambió de 12,3% a 11,2%; desempleo de larga 
duración disminuyó en 0,3 puntos porcentuales pasando de 10,0% a 9,7%, Las variables 
sin aseguramiento en salud, hacinamiento crítico, analfabetismo, inasistencia escolar, 
inadecuada eliminación de excretas, material inadecuado de pisos, trabajo infantil, 
material inadecuado de las paredes exteriores, presentaron reducciones entre 0,8 puntos 
porcentuales y 0,1 puntos porcentuales entre 2012 y 2013. 
 
 
Porcentaje de hogares que enfrentan privación por variable 2012-2013 
 
 PRIVACIÓN 2012 2013 
Var. % 
2013/2012 
Trabajo informal 80,0 78,1 -1,9 * 
Rezago escolar 33,3 31,7 -1,6 * 
Bajo logro educativo 53,1 51,6 -1,5   
Sin acceso a fuente de agua mejorada 12,3 11,2 -1,1 * 
Desempleo de larga duración 10,0 9,7 -0,3   
Sin aseguramiento en salud 17,9 17,1 -0,8   
Hacinamiento crítico  13,1 12,4 -0,7   
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 PRIVACIÓN 2012 2013 
Var. % 
2013/2012 
Analfabetismo 12,1 11,7 -0,4   
Inasistencia escolar  4,1 3,8 -0,3   
Inadecuada eliminación de excretas 12,1 11,8 -0,3   
Material inadecuado de pisos  5,9 5,8 -0,1   
Trabajo infantil  3,7 3,6 -0,1   
Material inadecuado de paredes exteriores 2,2 2,1 -0,1   
Barreras a servicios para cuidado de la     
primera infancia 
9,4 9,7 0,3   
Barreras de acceso a servicios de salud 6,6 7,2 0,6   
 
Fuente: DANE, cálculos con base en la Encuesta de Calidad de Vida (ECV) 2012 y 2013. 
Nota: (*) corresponde a cambios estadísticamente significativos. 
 
 
Como reflexión sobre el IPM Colombia, por fuera de la lista precedente se quedan 
variables importantes que podrían extenderse de acuerdo a la disponibilidad de 
información (e.g. seguridad, ambiente, libertad, derechos). Por ejemplo, en un reciente 
estudio, Merz y Rathjen (2009) incluyen la falta de tiempo de ocio genuino (i.e. el tiempo 
disponible luego de restar horas de trabajo en el mercado, en actividades domésticas y 
en otras responsabilidades) como una variable esencial para incluir en la medición de la 
pobreza multidimensional (Gasparini, et al, 2012: 251). Pero finalmente, en la práctica la 
elección de variables se convierte en un ejercicio guiado por el sentido común y la 
disponibilidad de información, a la que tenga acceso el evaluador o técnico encargado 
del seguimiento a los resultados de la política pública relacionada con la pobreza. 
 
En Colombia, los trabajos sobre medición de la pobreza tienen una historia reciente, sólo 
a mediados de los años ochenta del siglo XX se inicia un trabajo sistemático que permite 
generar información con algún grado de confiabilidad sobre la dimensión de la pobreza y 
su localización. (Serrano, 2002). En la actualidad y con las metodologías de medición 
precedentes, se puede afirmar que existe una investigación muy adelantada en el país, 
sobre el cómo y el hacer, seguimiento y monitoreo a los resultados de la lucha contra la 
pobreza. De igual forma, se debe tener muy claro en la divulgación de la información, que 
los actores externos (ciudadanos), conozcan muy bien las diferencias y ajustes 
presentados, ofreciendo una información clara y concisa, que permita mostrar los 






Después de haber conocido en qué consisten los cambios metodológicos en la medición 
de la pobreza en Colombia, desde un enfoque por ingresos y multidimensional; en el 
siguiente capítulo se realizará un análisis del marco teórico y conceptual relacionado con 
las reglas institucionales, arenas de acción y actores involucrados en la política pública, y 
posteriormente entender para el caso Colombiano como en la realidad institucional estos 
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2. Marco teórico y conceptual de las reglas 
institucionales y actores involucrados en la 
política pública 
Este segundo capítulo desarrolla los conceptos teóricos que giran alrededor de los 
cambios institucionales que se presentan en un sistema político. El comportamiento de 
los actores involucrados en una arena de acción y la configuración de las reglas 
institucionales, son también elementos que hacen parte del análisis. El objetivo de hacer 
este ejercicio teórico por las escuelas y enfoques institucionales, radica en responder las 
siguientes preguntas: ¿por qué se presentan arreglos, ajustes y cambios en las reglas de 
juego institucionales? y ¿cómo estos cambios pueden incidir en la ejecución y manejo de 
determinada política pública? La aplicación del análisis teórico y conceptual realizado en 
el presente capítulo, se abordará de forma práctica en el tercer y último capítulo de este 
trabajo. 
Es importante superar el análisis puramente cuantitativo en lo que se refiere a medidas y 
metodologías de crecimiento económico de las sociedades y centrarse específicamente 
en entender el desarrollo económico y social, como respuesta a la forma en la cual están 
evolucionando las instituciones al enfrentar problemas como la pobreza. Este cambio 
está condicionado por el comportamiento de los agentes económicos, quienes actúan de 
acuerdo con el desarrollo de las reglas institucionales y la cultura particular de cada 
territorio. 
De esta forma, la consolidación, reproducción y mantenimiento de la pobreza se 
relaciona en forma intrínseca con la estructura institucional prevaleciente en un contexto 
determinado. De la forma de esta estructura institucional se establecen las reglas, 




la pobreza. En este sentido North, argumenta que “las instituciones son las reglas del 
juego de una sociedad o más formalmente, son las limitaciones ideadas por el hombre 
que dan forma a la interacción humana” (North 2002: 13). 
Adicionalmente, es importante considerar que un estudio institucional depende de un 
trabajo teórico realizado en tres niveles de especificidad: 1. Enfoques o Marcos, 2. 
Teorías y 3. Modelos (Ostrom, 2005). El Enfoque o Marco brinda una lista general de 
variables relevantes que permiten generar el conjunto de preguntas pertinentes para 
orientar la investigación. La Teoría, a partir de proposiciones generales, permite 
diagnosticar el fenómeno objeto de estudio, explicar procesos y predecir resultados. Por 
último, el Modelo se define como una representación de una situación particular que tiene 
un alcance más limitado que el enfoque y la teoría, y que debe contener supuestos 
específicos sobre los valores de variables críticas y sobre la naturaleza de relaciones 
particulares (Eslava. A, 2010: 97). 
2.1 Una aproximación al marco neoinstitucional 
Para comenzar a introducir el análisis del marco neoinstitucional, que será utilizado en 
este trabajo como una aproximación y referente teórico, con el fin de entender los 
cambios y ajustes institucionales realizados para medir la pobreza en Colombia, es 
preciso preguntar y entender ¿Qué son las instituciones?, ¿Por qué son importantes?, 
¿Qué determinan en la sociedad?, ¿Que fundamento conceptual existe para que se 
presenten los cambios y ajustes en las instituciones? 
De acuerdo con el neoinstitucionalismo económico, corriente que ha introducido este 
tema en la teoría económica y en el análisis de la sociedad, las instituciones son las 
normas y reglas, formales e informales, que regulan el comportamiento de los individuos 
y organizaciones de una sociedad. Su importancia radica en el hecho de que establecen 
las reglas del juego entre los agentes económicos y sociales, así como los incentivos y 
restricciones que determinan el comportamiento de agentes y organizaciones. Para Ayala 
(1999) se consideran ejemplos de instituciones: las constituciones y leyes 
reglamentarias, los procedimientos legales para hacerlas cumplir, el sistema de 
contratos, las organizaciones sociales, las organizaciones gubernamentales, las 
costumbres que definen pautas de comportamiento y códigos de conducta no escritos, 
entre muchos otros aspectos tangibles e intangibles. 
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Según Ayala (1999), la necesidad de las instituciones está relacionada con las siguientes 
fuentes: 
 Surgen para resolver conflictos entre personas y grupos. 
 Algunas se originan por decisiones individuales y voluntarias de diferentes grupos 
pequeños. 
 La demanda de instituciones surge de los individuos, pero quien se encarga de su 
diseño, operación y vigilancia es el gobierno. 
 
Así mismo, las instituciones cumplen roles importantes y fundamentales, en el conjunto 
de la sociedad (Ibíd.): 
 Favorecen la difusión y abaratamiento de la información. 
 Promueven vigilancia y cumplimiento de contratos y derechos de propiedad. 
 Facilitan soluciones a controversias de fallos del mercado, derechos de propiedad, 
contratos, entre otros. 
  
En las definiciones más simples en función de las institucionales se encuentran las 
asociadas a la disminución de los costos de transacción y el establecimiento de 
relaciones de cooperación e intercambio. La importancia de las instituciones radica en 
que constituyen el sistema de incentivos para los agentes económicos y sociales, así 
como un conjunto de normas que representan restricciones para dichos agentes. Por 
ejemplo, como afirma Rello (2001: 15) “el sistema legal que regula los derechos de 
propiedad es una institución importante. Si estos derechos están mal establecidos, son 
poco claros y confusos, o si la reglamentación legal que sirve para hacer cumplir o 
establecer penas a los infractores no funciona, entonces habrá pocos incentivos para 
establecer contratos y transar dichos derechos”. 
Oliver Williamson (1998) afirma que las instituciones de interés analítico para la nueva 
economía institucional son de dos tipos: 
a) El ambiente institucional, o las “reglas del juego”, integrado por el marco legal 
asociado con las normas legales que definen los derechos de propiedad, los contratos, el 




b) Las instituciones de gobernabilidad, se refiere a la forma como se “juega el juego”, es 
decir las diferentes maneras en que organiza la sociedad, los arreglos institucionales, 
para asignar bienes y servicios tales como mercados, comités, y otro tipo de instituciones 
que intentan simular el funcionamiento del mercado. 
Los costos de transacción son una rama relacionada con la gobernabilidad, tienen 
importantes efectos en la asignación de recursos y la estructura de la organización 
económica. Los costos de transacción son aquellos asociados con organizar, mantener y 
hacer cumplir las normas de un acuerdo institucional. Las instituciones son mecanismos 
diseñados por el hombre y que moldean, restringen la interacción humana, y como afirma 
North (1993) proporcionan una estructura de incentivos que determinan el intercambio 
entre humanos, sea político económico o social. 
La explicación de Ayala (op cit.: 58), según el enfoque contractualista de la Escuela de la 
Elección Pública, argumenta que no necesariamente es el mercado el marco del 
desarrollo de las instituciones, sino estas surgen más “como el resultado deliberado y 
expreso de la acción concertada de los agentes”, donde son más importantes las 
acciones producto de las negociaciones colectivas, principalmente políticas, que 
conciben la tarea del Estado desde un orden diferente al propuesto desde el mercado, ya 
que aquí es fundamental el aspecto legislativo. 
Finalmente, las teorías históricas muestran la evolución de las instituciones (Ibíd.: 61): “El 
cambio y origen de las instituciones, ocurre al mismo tiempo que el cambio histórico”, 
confirmando que a medida que las sociedades evolucionan, amoldan las instituciones a 
sus propias necesidades. En igual sentido, para North (1993), el cambio institucional 
requiere del conocimiento de la historia y la evolución de las relaciones entre las 
instituciones y las organizaciones. En la medida en que las organizaciones estimulan 
cambios en la sociedad, esta presiona por el cambio institucional, es decir, la sociedad es 
el actor fundamental para llegar a un nuevo conjunto de normas que responda a un 
nuevo momento histórico. 
Las instituciones pueden ser formales, como normas, reglas o leyes que surgen de un 
proceso político, o informales, como convenciones y códigos de conducta. North también 
distingue entre “instituciones” (reglas del juego), que tienen efectivamente una capacidad 
para influir en el resultado económico de una sociedad, y “organizaciones”, que son 
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definidas en términos de estructuras de funciones reconocidas y aceptadas, creadas en 
función de las primeras. 
Las instituciones existen y son necesarias, porque los individuos toman decisiones con 
base en modelos subjetivos, diferentes entre los individuos, y con una reducida tendencia 
a coincidir, y además la información que cada uno recibe es incompleta. Entrar en 
procesos de intercambio requiere que los agentes tengan información que facilite dicho 
intercambio y para obtenerla deben incurrir en costos.  
Es posible, que las mismas funciones sean realizadas por diferentes arreglos 
institucionales. Sin embargo los costos de transacción pueden ser un elemento 
importante para decidir sobre el arreglo institucional más eficiente. En relación con este 
punto resulta la siguiente pregunta ¿por qué subsisten instituciones que pueden 
considerarse como inadecuadas para las necesidades actuales de una sociedad?  
Una primera explicación está asociada con la dependencia histórica, o “dependencia de 
la trayectoria”, donde en un principio un grupo eligió una senda institucional diseñada 
para satisfacer sus intereses y son estos grupos los que efectivamente pueden impedir el 
desarrollo de otras instituciones más funcionales y eficientes. En este punto es 
importante referenciar para el presente estudio, los costos de transacción que implica 
mantener la recolección, procesamiento y administración de la información, para 
posteriormente realizar la divulgación de los resultados, en dos instituciones 
gubernamentales diferentes (DNP - DANE). La propuesta y ajuste resulta ser ¿el arreglo 
institucional más eficiente?, ¿Se rompe de forma adecuada la dependencia de la 
trayectoria “histórica” que tenía el DNP en la medición de la pobreza?, estos 
interrogantes serán resueltos en el tercer capítulo.  
Por otro lado, en la teoría de la elección racional institucional el cambio de las políticas es 
predominantemente incremental, ya que se reconoce que los actores operan dentro de 
una situación decisional (reglas del juego) preexistente, y en muchos casos no pueden 
cambiar de forma significativa los atributos sistémicos (de la comunidad) o los atributos 
relevantes del mundo físico o material, orientando mayormente su comportamiento 
estratégico hacia el cambio de la institucionalidad prevaleciente a los niveles operacional 
o de acción colectiva (y no a los niveles constitucional o meta constitucional , que es 




Adoptar el enfoque neoinstitucional no implica olvidar que son las personas las 
protagonistas de la decisión social, este enfoque toma distancia de la conducta individual 
estrictamente competitiva y maximizadora del interés personal, con el fin de prestar 
mayor atención al comportamiento personal favorable a soluciones de cooperación 
social. Dado que el análisis neoinstitucional tiene en cuenta la influencia recíproca entre 
actores e instituciones, también abre la puerta de la perspectiva comparada tanto de los 
marcos institucionales como de los arreglos organizacionales que las personas acuerdan 
tomando en cuenta su naturaleza humana, en la que el egoísmo no constituye la única 
motivación para participar en el juego colectivo (Eslava. A, 2010: 98). 
Afirma Eslava, “por ejemplo una política de lucha contra la pobreza puede incorporar 
componentes de la lógica de mercado (subsidios para garantizar acceso a servicios, 
transferencias monetarias para facilitar la compra de bienes, capacitación para promover 
la inclusión en el mercado laboral), que se fundamentan en la función distributiva de la 
acción colectiva inspirada en la motivación social de dar sin esperar (caridad, 
voluntariado, responsabilidad social). No es lógico pretender que los problemas sociales 
se resuelvan con la expedición de leyes. Es necesario que, al tiempo que se aprueban 
decretos acuerdos, haya un esfuerzo por comprender las características (valores, 
percepciones, tradiciones) de las dinámicas sociales que enfrenta la política pública en 
su implementación”.  
De acuerdo a lo anterior, al tiempo que se realizan ajustes y cambios metodológicos en la 
administración de la información como insumo de la rendición de cuentas en determinado 
programa social y en los resultados agregados de una política pública, es pertinente 
mantener un esfuerzo y no descuidar la asistencia y apoyo a las dinámicas sociales que 
enfrenta la política social de lucha contra la pobreza. 
Por su parte, los enfoques económico, sociológico e histórico, han mostrado importantes 
avances en la consolidación de la teoría neoinstitucional, sin embargo, la ciencia política 
está llamada a pensar contribuciones teóricas y empíricas que permitan ganar 
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protagonismo en el conocimiento que contribuye la aproximación neoinstitucional para las 
ciencias sociales y humanas21.  
Dentro de las cinco corrientes del nuevo institucionalismo en dialogo con las políticas 
públicas, identificadas por Eslava (2010: 102), se destaca la clasificación que se 
relaciona con lo Social y la Interdependencia, que menciona el estudio de interacciones 
entre grupos de interés y actores estatales. Comprende no solo relaciones entre gobierno 
y sociedad sino también dentro del gobierno. Los vínculos entre actores obedecen a 
factores institucionales brindando una pauta estable de comportamiento entre ellos. 
Puede dar cuenta de las prioridades de la agenda en las políticas públicas. 
Con respecto al cambio y ajuste institucional, es posible señalar que las variaciones 
corresponden a las modificaciones como respuesta al agotamiento de la función de las 
instituciones como incentivo del intercambio, así mismo, el cambio está relacionado al 
impacto de variables exógenas asociadas con la evolución del contexto (Ibíd.). 
2.2 Las reglas institucionales, la arena de acción y los 
actores involucrados 
Las políticas públicas son un terreno propicio para la comprobación de hipótesis de 
incidencia institucional (Eslava. A, 2010). Las reglas se asocian a limitaciones ideadas 
por el hombre que dan forma a la interacción humana y sirven para reducir la 
incertidumbre (North, 1993:13). Por su parte Ostrom (2005), define las instituciones como 
reglas, normas y estrategias usadas en situaciones repetitivas. 
Por otro lado, mientras la creación y evolución de las reglas definen la forma como se 
desarrollará el juego, los jugadores conforman equipos con el objetivo de ganar a partir 
de sus posibilidades y estrategias. Según North (1993:15), los jugadores incluyen 
cuerpos políticos, económicos, sociales, y son los agentes de cambio institucional. 
                                               
 
21
  Un ejemplo de ello, es la politóloga Elinor Ostrom, quien realizó un análisis de la gobernanza 
económica, especialmente de los recursos compartidos, siendo la primera mujer en ganar el 
premio nobel de economía (2009), por su desarrollo y análisis de la administración económica y la 




En el enfoque del Institucional Analysis and Development (IAD) desarrollado por Ostrom 
(2005:829), la figura del jugador está asociada con el actor, caracterizado por un conjunto 
de variables relacionadas con los recursos de los que dispone, las valoraciones que 
hace, la información que usa y el proceso de decisión que adopta (Eslava. A, 2010:108). 
En este contexto aparece la arena de acción, como el terreno en donde los jugadores 
(actores) se involucran en situaciones, asumiendo roles, resultados, nexos, formas de 
control, entre otras acciones. De esta forma, la arena de acción en palabras de Ostrom 
(2005:829), se define como “un espacio social en donde los individuos interactúan, 
intercambian bienes y servicios, resuelven problemas, se dominan unos a otros, entre 
muchas otras cosas”. De esta forma, es posible asociar la arena de acción, de acuerdo al 
objetivo de estudio: mercados específicos, relaciones de poder, escenarios políticos, 
ambientes de sociabilidad, entre otros. (Eslava. A, 2010). 
Las instituciones entendidas como reglas del juego, brindan un adecuado marco de 
comprensión para abordar el análisis de políticas públicas. Desde las perspectivas del 
análisis neoinstitucional, es posible resolver los interrogantes relacionados con la función 
promotora o restrictiva de las reglas institucionales ¿la movilización social produce 
cambios institucionales?, ¿prevalece la tradición institucional al servicio de grupos de 
interés?, ¿cómo interactúan actores de políticas públicas e instituciones?, ¿las 
instituciones dan forma al proceso de las políticas? (Ibíd.). 
Estos interrogantes del análisis institucional toman los matices que impone una política 
pública específica (objetivos, instrumentos, resultados), pero mantienen el común 
denominador de categorías analíticas (diseño, acuerdo o cambio institucional, poder e 
intereses de los actores) que permiten análisis comparativos, aprendizaje social y 
mejoramiento de los procesos de toma de decisiones (Ibíd.). 
De esta forma, el análisis institucional de políticas públicas es una herramienta 
académica que con base en su aplicación rigurosa al estudio de casos particulares, se 
convierte también en una herramienta de trabajo para los dirigentes y funcionarios 
responsables de tomar decisiones colectivas orientadas al bien común. Afirma Eslava 
(2010) “la exploración analítica y la investigación empírica se pueden abordar desde la 
combinación de varias versiones del nuevo institucionalismo, con el fin de tener una 
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perspectiva más completa de las características de la estructura política y la influencia 
sobre los actores y las políticas públicas”.  
Retomando el marco de análisis desde la visión de Ostrom (2005), quien busca entender 
como las instituciones afectan los comportamientos individuales de los actores inscritos 
en procesos de políticas públicas, por medio del denominado enfoque: Desarrollo y 
Análisis Institucional (IAD por sus siglas en ingles), el cual se fundamenta principalmente 
en la tradición de la nueva economía institucional desarrollada por autores como North y 
Williamson (1990). Como se observó anteriormente, este marco pone en su centro una 
arena de acción en la cual se interrelacionan actores individuales y colectivos, en una 
situación que corresponde al arreglo institucional especifico y concreto operante para la 
política pública (Roth, 2010: 38). 
Estudiar las instituciones permite entender la lógica, las normas, las reglas y las 
estrategias (implícitas o no) de las interacciones entre los seres humanos, “las 
instituciones son los medios (o prescripciones) usadas por los seres humanos para 
organizar todas las formas de interacciones estructuradas, incluyendo aquellas inscritas 
en la familia, vecindarios, mercados, empresas, ligas deportivas, iglesias, asociaciones 
privadas y gobiernos en todas las escalas (Ostrom 2005: 3)”. 
El enfoque de Desarrollo y Análisis Institucional (IAD), hace una distinción de tres niveles 
en la toma de decisiones y las relaciones entre ellos: constitucional, elección colectiva y 
decisiones operaciones. En el estudio de las instituciones según (Ostrom) es importante 
superar algunas dificultades. El término “institución” propiamente dicho, hace referencia a 
tipos distintos de entidades, que incluyen tanto a organizaciones como a las normas 
utilizadas para estructurar patrones de interacción dentro y entre organizaciones. Para 
desarrollar un enfoque coherente para el estudio de diversos tipos de arreglos 
institucionales (que incluyen mercados, jerarquías, empresas, familias, asociaciones 
voluntarias, gobiernos nacionales y regímenes internacionales), se necesitan múltiples 
aportes de diversas disciplinas. 
Las decisiones sobre reglas en un nivel generalmente se toman dentro de una estructura 
de reglas que existen en un nivel distinto. Por lo tanto los estudios institucionales 
necesitan abarcar múltiples niveles de análisis. Dentro de las múltiples definiciones de 




normas y estrategias adoptadas por los individuos que actúan dentro o entre 
organizaciones. Con el fin de organizar los conceptos compartidos usados por los seres 
humanos. Básicamente, las reglas se refieren a prescripciones compartidas (debe, no 
debe o puede) y que se hacen cumplir por los agentes responsables de controlar 
conductas o imponer sanciones. Las normas por su parte, se relacionan con 
prescripciones que deben cumplirse por los participantes, mediante costos e incentivos 
impuestos interna y externamente. 
Las estrategias, hacen parte de los planes regularizados que los individuos hacen dentro 
de la estructura de incentivos producidos por las reglas, normas y expectativas del 
comportamiento probable de los demás en una situación afectada por condiciones físicas 
y materiales pertinentes (Ostrom, 2005: 27).  
Como se mencionó al inicio de este capítulo, el estudio de las instituciones depende del 
trabajo teórico llevado a cabo en tres niveles: los marcos, las teorías y los modelos. El 
marco general ayuda a identificar los elementos y las relaciones entre estos elementos 
que deben considerarse para el análisis institucional. Los marcos proveen la lista más 
general de variables que deben usarse para analizar todos los tipos de arreglos 
institucionales. Los elementos contenidos en un marco ayudan a los analistas a generar 
las preguntas que necesitan responder cuando realizan un análisis por primera vez. El 
desarrollo y uso de las teorías permiten al analista especificar qué elementos del marco 
son particularmente importantes para ciertas clases de asuntos y hacer supuestos de 
trabajo sobre estos elementos. Varias teorías son por lo general compatibles con 
cualquier marco. Los modelos hacen supuestos sobre un conjunto limitado de 
parámetros y variables. El marco del análisis y desarrollo institucional ayuda a organizar 
capacidades de diagnóstico, analíticas y prescriptivas, a los formuladores de políticas y a 
los académicos interesados en temas relativos a la manera en que los diferentes 
sistemas de gobierno permiten a los individuos resolver problemas en forma democrática.  
A continuación se muestra una ilustración que condensa el análisis del marco y 
desarrollo institucional (IAD) elaborado por E. Ostrom, Gardner y Walker (1994), y que 
servirá de marco de referencia teórico, para realizar una aproximación a los cambios y 
ajustes metodológicos e institucionales realizados para la medición de la pobreza 
Colombia. 
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Fuente: Ostrom 2005. Elaboración propia 
Complementando la definición de las reglas, en la concepción de Ostrom estas se 
acercan a la noción de regulación, definidas como un instrumento dado por una autoridad 
para ser compartido y entendido de manera conjunta por parte de los participantes. Las 
reglas rezan sobre las prescripciones forzadas concernientes a las acciones o productos 
requeridos, permitidos o prohibidos. “Todas las reglas son el resultado de esfuerzos 
implícitos o explícitos, dirigidos a obtener orden y predictibilidad entre humanos, creando 
“clases” de personas (posiciones o roles), que corresponden a clases de acciones 
requeridas, prohibidas o permitidas con relación a los resultados requeridos, permitidos o 
requeridos, o de cara a la probabilidad de ser monitoreado o sancionado en un modelo 
predecible (Ostrom 1991)”.  
Las reglas informativas “afectan el nivel de disponibilidad de la información para los 
participantes, esta regla autoriza canales de información entre participantes, asigna la 
obligación, el permiso o la prohibición de comunicarse entre participantes y posiciones en 
los nodos de dedición determinados” (Ostrom, 2005: 206). Los aspectos a tener en 
cuenta de estas reglas son: canales de circulación de la información, entendidos como 
los conectores a través de los cuales fluye la información entre posiciones y 
participantes; frecuencia y precisión de la información, se refiere a la cantidad, calidad y 
oportunidad de la información que circula. El sujeto de información, entendido como las 
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restricciones discrecionales que pesan sobre los contenidos de la información, y el 
lenguaje oficial entendido como las reglas que buscan lenguajes comunes o formales 
para la circulación de la información (López, Jenny, et. al. 2010: 130). 
Por otro lado, los atributos biofísicos y materiales del entorno, afectan y transforman 
algunas variables de la situación de acción, tales como los productos, las series de 
acción, las relaciones entre acción y productos. En el campo de “lo público” se ha dado 
especial importancia a la lógica de intercambio de bienes y servicios enmarcados en 
escenarios de abundancia o carencia de los mismos. De esta relación de accesibilidad y 
disponibilidad se derivan dos características importantes: la exclusión y la sustractibilidad 
de uso (Ibíd.). 
Atributos de la comunidad, Ostrom propone una serie de atributos como variables que 
afectan una arena de acción y por tanto deben ser tenidos en cuenta en un proceso de 
IAD, estos son: los valores de comportamiento aceptados de manera general en una 
comunidad; el nivel de entendimiento común que potencialmente comparten los 
participantes sobre la estructura de tipos particulares de arenas de acción; el grado de 
homogeneidad en las preferencias de aquellos que viven al interior de determinada 
comunidad y el tamaño y composición de la comunidad relevante. 
Por su parte, el termino arena de acción hace referencia al espacio social en que los 
individuos interactúan, intercambian bienes y servicios, solucionan problemas y se 
dominan entre sí llegando a acuerdos y consensos. De acuerdo a las variables 
exógenas, que afectan las arenas de acción, se tienen las condiciones físicas/materiales, 
las atribuciones de la comunidad (actores críticos independientes) y las reglas (marco 
regulatorio) con sus variantes, que pertenecen y están presentes en un contexto propio 
de un escenario de cambio institucional. La arena de acción está básicamente constituida 
por situaciones de acción y participantes, “una situación de acción se refiere al espacio 
social donde los participantes con diversas preferencias, interactúan, intercambian bienes 
y servicios, resuelven problemas, dominan a otros o pelean (entre las múltiples cosas 
que los individuos hacen en las arenas de acción)” (Ostrom, 2005: 32). A continuación, 
se explica con mayor detalle cada uno de los componentes que se presentan en una 
arena de acción, teniendo en cuenta que un análisis institucional empieza por entender 
las reglas funcionales, entendidas estas como la serie de reglas a través de las cuales 
los participantes explican o justifican sus acciones. 
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En las situaciones de acción un aspecto definitivo lo constituyen los atributos de los 
participantes siendo estos los siguientes: 1) el número de participantes, que en una serie 
de eventos reales es normalmente mucho más grande que dos. 2) El carácter individual o 
grupal de los mismos, distinguiendo a aquellos que comparten las mismas características 
culturales y que aun comportándose de manera semejante actúan como individuos, de 
aquellos que persiguen un resultado común y en aras de su obtención se agrupan, estos 
últimos actúan como un individuo compuesto. Finalmente, 3) atributos individuales tales 
como el género, la edad, el nivel educativo, la pertenencia étnica, la experiencia entre 
otros (Ibíd.). 
Las posiciones son otra variable de las situaciones de acción, estas se pueden entender 
como los roles o papeles que cada participante entra a ocupar en la interacción. “La 
naturaleza de la posición asignada a los participantes en la situación de acción define la 
calidad del participante en la situación misma, le permite hacer tomar ciertas decisiones y 
le prohíbe otras.” (Ostrom 2005: 41). 
De esta manera, se reconoce e ilustra el enfoque desarrollado por Ostrom (2005) el cual 
ha tenido influencia sobre el análisis de una amplia gama de cuestiones, que incluyen 
como las instituciones se organizan para la provisión y producción de políticas, Ostrom 
afirma que se debe reconocer y considerar la política pública que involucra cambios de 
reglas, como un experimento, más aún cuando los factores, sociales económicos y 
políticos están en permanente cambio. 
Para complementar el enfoque del Desarrollo y Análisis Institucional (IAD) de Ostrom 
(2005), se tomará ahora en referencia las definiciones de Joan Subirats (2008) con 
respecto a los elementos constitutivos de una política pública y las interacciones de las 
reglas institucionales y los actores involucrados que las componen. En una primera 
definición, Subirats afirma que “toda política pública apunta a la resolución de un 
problema público reconocido como tal en la agenda gubernamental. Representa pues la 
respuesta de sistema político-administrativo a una situación de la realidad social juzgada 
políticamente como inaceptable” (2008). 
Los elementos constitutivos de una política pública se relacionan con la solución de un 
problema público. Una política pública supone una cierta base conceptual de partida, la 




clave de los actores públicos, la existencia de actos formales, la naturaleza más o menos 
obligatoria de las decisiones y actividades, que tradicionalmente la mayoría de los 
autores daba por sentado el carácter básicamente coercitivo de las decisiones de los 
actores político administrativos (Mény y Thoenig 1989: 132). Sin embargo, si bien los 
actos públicos se imponen desde la autoridad legítima que reviste el poder público, la 
diversificación actual de los medios de acción y de intervención del sistema político 
administrativo es tal, que este aspecto coercitivo puede acabar resultando ser más la 
excepción que la regla. Tanto si se trata de actividades públicas convencionales, de esta 
manera las formas de acción pública son actualmente tanto incentivadoras como 
coercitivas (Subirats, 2008). 
En cuanto al análisis institucional, Subirats afirma que desde el institucionalismo 
tradicional las reglas institucionales democráticas determinan las decisiones individuales 
y colectivas, se encuentran en el marco de las instituciones constitucionales y respetando 
determinadas reglas formales. De esta forma, se constituyen en las estructuras y los 
procesos propios a los órganos del parlamento, del gobierno y la administración, así 
como el funcionamiento de los partidos políticos y de los grupos de interés. 
Desde un enfoque neoinstitucional que propone Subirats, los actores y las instituciones 
se influyen recíprocamente. Según este paradigma, el homo institutionalus, al 
encontrarse «incrustado» o «atrapado» en las reglas institucionales formales e 
informales, adopta conductas políticas que se adecuan a los valores y a las expectativas 
que las citadas reglas proponen, pero al mismo tiempo las modifica de manera 
incremental mediante sus propias decisiones y acciones (Subirats, 2008: 94).  
Teniendo en cuenta lo anterior, en un análisis desde el enfoque neoinstitucional se debe 
tener en cuenta simultáneamente, las conductas individuales y las estructuras o reglas 
institucionales. Para desarrollar y aproximarse teóricamente al neoinstitucionalismo, se 
deben referir tres escuelas clave para el entendimiento de las estructuras de análisis, 
estas son: la sociológica, la histórica y la económica. Cada una de estas tres corrientes 
da su propia definición del concepto de instituciones y de las reglas institucionales. 
Desde la sociología se asocian las reglas institucionales como normas sociales, 
definiendo a las instituciones no únicamente como las reglas y los procesos formales 
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propios a una organización, sino también, como el sistema de valores, símbolos, 
esquemas cognitivos y normas de comportamiento. 
Desde una perspectiva económica, las reglas institucionales son normas contractuales 
voluntarias entre individuos, que permiten disminuir la incertidumbre inherente a toda 
decisión colectiva, dada la información imperfecta y las capacidades cognitivas limitadas 
de los actores. En este escenario se presenta una situación en la que los actores 
individuales, dentro de una racionalidad y capacidad limitada, optan por reducir la 
incertidumbre, adhiriéndose a un marco institucional para disminuir los costos de 
transacción y en consecuencia, negociar libremente ciertas reglas formales y aceptar 
códigos de conducta informales. 
Por otra parte, es importante considerar el enfoque histórico de las reglas institucionales 
como estructuras estatales. Desde esta perspectiva, las instituciones se asocian a las 
normas constitucionales y jurídicas, a los procesos político-administrativos formales y a 
las convenciones informales que fijan las reglas del juego entre los actores. 
Teniendo en cuenta la relación que existe entre las 3 escuelas neoinstitucionalistas 
descritas anteriormente (sociológica, histórica y económica), se encuentran puntos de 
coincidencia en consideración a que las reglas institucionales se definen como 
estructuras y reglas formales explícitas, generalmente formalizadas jurídicamente, y 
también como normas informales implícitas, pero compartidas por los miembros de una 
organización o comunidad. Es necesario tomar en cuenta ambos tipos de reglas dado 
que las normas informales pueden sustituir la influencia de las reglas formales e incluso, 
ser más estables que estas últimas (North, 1990:4). 
De esta manera, y como afirma Joan Subirats (2008) “el análisis de políticas públicas 
debe integrar esta doble dimensión y cuestionarse acerca de la estabilidad de las reglas 
institucionales formales e informales, los posibles conflictos entre ellas y la influencia que 
ambas puedan tener sobre las conductas políticas de los actores”. 
Subirats afirma “cuando se analiza empíricamente una política pública específica, hay 
que tener en cuenta tres dimensiones en relación a las reglas institucionales: reglas 
formales versus informales, instituciones estables versus instituciones dinámicas, 




El entrecruzamiento de estas tres dimensiones analíticas permite la formulación de 
diversas hipótesis concretas”. 
Una institución durará tanto tiempo como sea capaz de proporcionar a los individuos o 
grupos interesados más beneficios que otras formas institucionales alternativas; cuando 
ello deja de ser así, la institución se abandonará y se cambiará por otra más eficiente 
(Subirats, 2008: 100). Así entonces, los cambios institucionales se explican, por el hecho 
de que una institución puede genera a largo plazo, efectos negativos que no se habían 
previsto en el corto plazo. “Preocupados por la eficacia y por corregir estos efectos 
perversos, los actores inician procesos de transformación institucionales. El éxito de tales 
reformas dependerá de los recursos que posean las coaliciones de actores que tienen 
intereses específicos en llevarlas a cabo” (Ibíd.).  
En este punto, hacer referencia a la “operacionalización” del concepto de reglas 
institucionales, resulta útil para facilitar la investigación empírica. Como consejo Subirats 
propone la combinación de dos perspectivas: la primera (inspirada en las ciencias jurídica 
y administrativa) que se basa principalmente en la idea de una jerarquía de normas e 
instituciones; la segunda (inspirada en la nueva economía institucional) tiene como 
objetivo fundamental ubicar los diversos tipos de reglas que los actores negocian entre 
sí, muchas veces de forma voluntaria, para gestionar sus interacciones. Al combinar 
ambas perspectivas se sugiere que las reglas institucionales pueden representar tanto 
obstáculos como oportunidades para los actores de las políticas públicas. “Algunas 
reglas institucionales limitan el margen de maniobra de los actores, otras, por el contrario 
les proporcionan nuevas posibilidades de participar y de influir en la elaboración y/o en la 
ejecución de determinada política pública” (Ibíd.). 
Al adoptar una perspectiva de arriba-abajo (top down) el analista de una política pública 
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Jerarquía de las reglas institucionales 
 
 
Fuente: K. Lortue et al. (2001:117), tomado en Joan Subirats, 2008  
 
Define Subirats (2008) que el marco constitucional incluye las reglas constitutivas de un 
régimen político. Se trata fundamentalmente de principios que la Constitución fija con 
respecto al funcionamiento general (por ejemplo, democracia directa, federalismo, Estado 
de Derecho), a las libertades individuales o a las autoridades legislativas, ejecutivas y 
judiciales. Las reglas institucionales que se definen a nivel constitucional pretenden fijar 
el marco de condiciones para el arbitraje democrático de los conflictos de interés en 
temas específicos. Estas reglas se aplican al conjunto de las políticas públicas. 
En un segundo rango, las reglas institucionales que regulan las organizaciones 
administrativas que forman el aparato estatal, son herramientas y recursos que dispone 
el gobierno para llevar a cabo sus acciones en el terreno social. Aquí se incluyen las 
reglas que rigen el conjunto de actores públicos (administraciones, agencias) quienes 
disponen, en virtud de la legislación y/o de la práctica, de recursos administrativos que 
les permiten aportar una contribución indispensable y autónoma a la formación y/o a la 




Finalmente, el acuerdo de actuación político-administrativo (APA) de una política pública, 
representa el conjunto estructurado de actores públicos y paraestatales que están a 
cargo de su implementación y que por tanto relacionan finalmente los postulados de la 
política y su aplicación concreta en un lugar determinado. La mayoría de las decisiones 
relativas a la designación de las autoridades y los servicios administrativos competentes, 
generalmente se toman a nivel del programa político-administrativo. Sin embargo, es 
posible que nuevas decisiones, debidas al juego indirecto de algunos actores, concreten, 
e incluso modifiquen, estas disposiciones legales y reglamentarias en su momento de 
implementación final. Este sería el caso, por ejemplo, cuando se distribuyen 
competencias formales (atribuyendo, por ejemplo, la nueva política pública a servicios 
administrativos preexistentes o recientemente creados), la asignación de recursos 
financieros, humanos, etc. de los que pueden disponer las autoridades a cargo de la 
implementación, así como la gestión intra e inter-organizacional de las unidades 
administrativas implicadas. 
De acuerdo a lo expuesto anteriormente, concluye Subirats (2008) que la elaboración y la 
transformación de las reglas institucionales generales (reglas constitucionales y reglas 
reguladoras de las organizaciones administrativas) son objeto de políticas a las que se 
denomina como institucionales. Las reglas institucionales que rigen los acuerdos político-
administrativos generalmente forman parte de las políticas públicas sustantivas. “Con el 
paso del tiempo, una política pública sustantiva acumula un capital de actores y de reglas 
institucionales que se van volviéndose resistentes al cambio en la medida que se pasa de 
la elaboración a las fases de ejecución y de evaluación. Mientras que en las fases 
iniciales tanto las reglas institucionales específicas como el posicionamiento de los 
actores públicos y privados son embrionarios, flexibles y manejables, en las fases más 
avanzadas los citados elementos se van solidificando y volviendo cada vez más densos, 
rígidos, estructurados y resistentes a las tentativas exteriores de modificación. Este 
fenómeno, cuya existencia es cada vez más evidente, probablemente conllevará el que 
las instituciones generales, que en el pasado constituían obstáculos y oportunidades para 
los actores, se vayan convirtiendo también en objeto de negociación” (Subirats, 2008). 
 
En este punto es relevante conectar el enfoque analizado y desarrollado por Ostrom, y 
los planteamientos de Subirats, para determinar la estructura y jerarquía institucional, 
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combinando las variables definidas en el (IAD, Ostrom) y el esquema “top down” de las 
reglas institucionales planteado por Subirats.  
 
 
Diagrama de la jerarquía institucional 
 
 
Fuente: Eslava, (2010). Basado en Subirats et al. (2008). Elaboración propia 
 
Como se señaló anteriormente, la visión “top down” de arriba-abajo, describe las reglas 
institucionales, “(…) primero desde un marco constitucional asociado con las 
constituciones políticas de los estados que aplica al conjunto de políticas públicas; 
segundo, la regulación de las organizaciones públicas que son reglas institucionales que 
rigen el conjunto de actores públicos y, por último el acuerdo político administrativo que 
es el contenido específico de la actuación coherente y coordinada de los actores” 
(Eslava, 2010: 112). 
 
Complementa Eslava, que esta visión de arriba hacia abajo puede interpretarse como 
una cadena de decisiones reglas-jugadores-juego que en la práctica tiene una 
connotación de dependencia instituciones-organizaciones-políticas que condiciona las 
políticas públicas a las decisiones jerárquicas.  
 
En resumen, el marco constitucional está asociado a las reglas, por su parte la regulación 




en tanto que el acuerdo político-administrativo refleja el desarrollo del juego o la política, 
todo lo cual tiene lugar en una arena de acción, que se caracteriza por la 
interdependencia. Menciona Eslava (2010), “esta noción de interdependencia permite 
abrir el horizonte más allá de la jerarquía dado que puede cambiar la dirección de la 
causalidad de las relaciones entre reglas, jugadores, terreno y juego”.  
 
En el marco de estos conceptos y teniendo como referente teórico, los argumentos 
estructurales del desarrollo institucional definidos por Elinor Ostrom, así como los 
conceptos institucionales para el análisis de políticas públicas de Joan Subirats; en el 
tercer y último capítulo se realizará un análisis en detalle de las metodologías oficiales y 
arreglos institucionales para la medición de la pobreza en Colombia, aplicando las 
referencias teóricas y conceptuales del marco institucional vistas en este capítulo, 
teniendo como estudio de caso el documento CONPES Social N° 150 “metodologías 
oficiales y arreglos institucionales para la medición de la pobreza en Colombia”. 
Definiendo y argumentando los distintos actores que se presentan en la denominada 
arena de acción, así como las situaciones de acción, las interacciones y sus resultados. 
De igual forma, analizar las reglas en un marco constitucional, que se observan en las 
negociones del Consejo Superior de Política Económica y Social, los actores 
involucrados, y finalmente mirar los acuerdos político-administrativos, que en general se 
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3. Análisis del documento CONPES N°150 
de 2012, en el marco de los ajustes 
institucionales y cambios metodológicos 
para la medición de la pobreza en Colombia 
En este tercer capítulo se implementaran elementos prácticos teniendo como base el 
documento CONPES N°150 de 2012, y como soporte teórico los conceptos y enfoques 
vistos en el capítulo anterior. Además, una vez conocida la metodología con la cual se 
mide la pobreza por ingresos y multidimensional en Colombia, con sus diferentes aristas 
y ajustes particulares; se puede tener una visión más amplia para entender y resolver los 
interrogantes relacionados con la forma como los cambios institucionales y las nuevas 
reglas de juego, pueden incidir de forma directa o indirecta en la política pública de lucha 
contra la pobreza en Colombia. 
 
Como afirma el profesor Eslava (2010), el análisis institucional de políticas públicas es 
una herramienta académica que con base en su aplicación rigurosa al estudio de casos 
particulares, se convierte también en una herramienta de trabajo para los dirigentes y 
funcionarios responsables de tomar decisiones colectivas orientadas al bien común. “la 
exploración analítica y la investigación empírica se pueden abordar desde la combinación 
de varias versiones del nuevo institucionalismo, con el fin de tener una perspectiva más 
completa de las características de la estructura política y la influencia sobre los actores y 
las políticas públicas”.  
En primer lugar es necesario conocer como antecedente en términos generales, el 
funcionamiento de las instituciones en Colombia, las estructuras políticas y 
organizacionales relacionadas con la planeación y la organización de la administración 




política de lucha contra la pobreza y en qué modelo económico e institucional se 
desarrolla la ejecución de la misma; esto con el fin de tener un panorama y contexto 
general de la situación en Colombia, para posteriormente entrar a definir los elementos 
analíticos del presente trabajo.  
De esta manera, en Colombia y el mundo no existe una fórmula mágica que permita 
articular una teoría del desarrollo social sin complicaciones y con resultados exitosos a 
priori, es importante tener en cuenta que las realidades, situaciones y contextos se 
configuran de forma diferente, dependiendo del camino que emprenda cada sociedad.  
Las estrategias de promoción social, normalmente se presentan en países con alta 
proporción de población pobre, que requieren medios y oportunidades para mejorar la 
situación de privación y vulnerabilidad en la que se encuentran. En los países con 
grandes desigualdades sociales, se recomienda introducir políticas de corte redistributivo 
que permita combatir las estructuras, económicas, sociales, políticas y culturales que 
vician y perpetuán las injusticias sociales. 
Martin Ravallion (1994) plantea dos paradigmas sobre el desarrollo de las políticas para 
luchar contra la pobreza: 
 
1. El crecimiento económico es suficiente: la desigualdad se presenta como un 
subproducto del crecimiento económico necesario para reducir la pobreza; además, la 
desigualdad no debe ser una preocupación en los países pobres. 
2. Se requiere algo más que crecimiento económico: la reducción rápida de la pobreza 
necesita una combinación de crecimiento económico y políticas sociales. 
 
La teoría de Ravallion, deja ver lo complicado que puede resultar para Colombia y en 
general para los países con grandes inequidades, reducir sus índices de pobreza, si se 
mantiene la desigualdad en los niveles altos que hoy en día se registran. Dice Ravallion 
(1994): “(…) es así que para reducir la pobreza del 40% al 20% con un crecimiento del 
2% anual, se requieren 11 años con baja desigualdad (gini 0.30) y 35 años con alta 
desigualdad (gini 0.60). Esta situación infiere que cuando la desigualdad es alta, hay un 
sesgo en contra de las políticas que favorecen la lucha contra la pobreza, perpetuando 
no solo la pobreza, sino la desigualdad” 
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     Disminuir la Pobreza  
 
  3.  Desarrollo      2. Distribución  
 
Fuente: François Bourguignon. Elaboración propia 
 
Ravallion concluye, que ninguno de los paradigmas se constituye en una adecuada 
estrategia para reducir la pobreza. “En el primero, hay algunas correlaciones positivas 
entre crecimiento y reducción de la pobreza, pero no son concluyentes; y en el segundo, 
es difícil separar las políticas para el crecimiento y las políticas de pobreza. Algunas que 
promueven crecimiento tienen efectos redistributivos y otras que tienden a solucionar 
pobreza tienen fuertes implicaciones en la eficiencia” (Ravallion, 1994).  
 
Con respecto a lo anterior, el contexto de la política social y económica en Colombia, en 
los últimos años se ha centrado en la presencia de un mayor crecimiento económico, con 
una tasa de desempleo alta y un estímulo a los apoyos monetarios; lo cual explica que 
haya menos pobres, pero mayor desigualdad. El Gobierno Nacional para hacer frente a 
estos problemas sociales, ha diseñado estrategias de política que actualmente se 
enmarcan en el Plan Nacional de Desarrollo “prosperidad para todos” 2010-2014, y que 
buscan disminuir las brechas sociales, aumentar las oportunidades de las personas más 
vulnerables y crear un escenario nacional que permita la prosperidad para todos de 
forma sostenida y equitativa. 
 
El economista Jagdish Bhagwati (2004), afirma que para superar la pobreza hay dos 
rutas de política, por un lado está la ruta indirecta, la cual hace referencia a la utilización 
de recursos para acelerar el crecimiento y consecuentemente impactar los ingresos y las 







consiste en la provisión de servicios básicos, como: salud, educación, vivienda y 
transferencias para elevar los niveles de vida. 
De esta forma, en Colombia se puede afirmar que la ruta indirecta ha sido definida a 
través de las llamadas “Locomotoras”22, para la creación de empleo, condiciones de 
vivienda, explotación minera, desarrollo de la infraestructura, impulso de la agricultura y 
la innovación, ciencia y tecnología. Según cifras del gobierno nacional se estima que 
estas locomotoras generaran 2 millones y medio de empleos y reducirán en gran medida 
la pobreza, pero sin tener gran impacto sobre la desigualdad, debido a que la población 
más pobre, por lo general no dispone de condiciones y competencias para acceder a 
empleos calificados y aprovechar las oportunidades que genera la economía. 
La ruta directa, se relaciona con la promoción social desde un enfoque multidimensional, 
en el cual se tiene en cuenta privaciones básicas como: educación, niñez, juventud, 
trabajo, salud, vivienda y servicios públicos; estas características son propias de la 
estrategia y política social UNIDOS, (vista en el capítulo 1.) que adelanta el gobierno 
nacional, como una estrategia e instrumento para superar la pobreza extrema en 
Colombia, mejorando las condiciones de vida en las familias más vulnerables. 
Por otro lado, desde el análisis institucional en Colombia, Eduardo Wiesner (1997) en su 
libro “La efectividad de las políticas públicas en Colombia: un análisis neoinstitucional”, 
explica la importancia de las instituciones en la política pública, específicamente la parte 
relacionada con el papel que han cumplido las instituciones en el desarrollo económico 
colombiano. Afirma Wiesner que “la influencia de las instituciones en la efectividad de las 
políticas públicas del país, ha sido determinante en el logro de los grandes objetivos que 
la teoría económica le concede a dichas políticas: crecimiento, distribución, empleo y 






                                               
 
22
  Para impulsar la economía nacional la administración del Presidente Juan Manuel Santos se 
apoya en lo que en su programa se catalogan como los cinco sectores locomotoras, son ellos: la 
infraestructura, el agro, la vivienda, la innovación y la minería; según la hipótesis del gobierno, 
conjuntamente estos 5 sectores jalonaran la economía por los rieles del desarrollo. 
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Fuente: Wiesner (1997). La efectividad de las políticas públicas en Colombia. Un análisis 
neoinstitucional. El diagrama ha tenido modificaciones adaptadas por el autor. 
 
 
Wiesner (1997) registra en detalle la situación de deterioro institucional de algunos 
sectores donde se concentra el gasto público en Colombia. Por ejemplo, muestra cómo 
en la educación el monopolio de oferta es administrado por una institución como la 
Federación Colombiana de Educadores (FECODE), constituyendo una restricción a la 
política de formación de capital humano, haciendo que la educación sea ineficiente, de 
baja calidad y no competitiva internacionalmente. La estructura institucional, en particular 
a nivel territorial, no parece ser la indicada para alcanzar los objetivos propuestos. Dentro 
de este contexto las condiciones ubicaron a los agentes en un difícil predicamento entre 
sus intereses inmediatos y el bienestar de toda la comunidad. 
Finalmente, Wiesner plantea el debate de la efectividad de las políticas públicas en un 
contexto particular de institucionalidad, que conduce a reflexionar sobre la estructura que 
soportan las políticas públicas en Colombia, donde los diferentes grupos interesados 
utilizan su poder para obtener ventajas particulares. 
En este contexto y teniendo en cuenta el panorama general del desarrollo económico e 
institucional en que se ha venido desempeñando Colombia, a continuación se explicará 
en que consiste el marco constitucional y el consejo Nacional de Política Económica y 
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reglas y los actores involucrados, en el estudio de caso del documento CONPES N°150 
de 2012. Finalmente, se conocerá la incidencia directa o indirecta que tienen este tipo de 
variables en la política pública de lucha contra la pobreza en Colombia. 
 
3.1 El Consejo Nacional de Política Económica y Social 
(CONPES) y los documentos de política pública en 
Colombia 
El Consejo Nacional de Política Económica y Social (CONPES) fue creado mediante la 
Ley 19 de 1958, bajo la dirección personal del Presidente de la República, con la 
denominación “Consejo Nacional de Política Económica y Planeación”. Este tenía como 
funciones, estudiar proponer la política económica del Estado, coordinar los diferentes 
aspectos y las actividades de los organismos encargados de adelantarla, vigilar la 
economía nacional y su proceso de desenvolvimiento, intervenir como autoridad superior 
de carácter técnico en la proyección de los planes de desarrollo económico, los de 
inversión y consumo público y las medidas de orientación y el consumo privado de las 
inversiones; organizar el óptimo aprovechamiento de la asistencia técnica de los países y 
las organizaciones internacionales y armonizar el desarrollo de los planes del sector 
público con los presupuestos y el crédito público interno y externo23.  
 
De conformidad con la Ley 19, el primer CONPES estaba integrado por el Presidente de 
la República y cuatro consejeros. Dos elegidos por el presidente, uno por el senado y uno 
por la cámara de representantes; estos dos últimos de las listas suministradas por el 
gobierno. Se consideraban funcionarios de tiempo completo, elegidos por un periodo de 
4 años con reelección indefinida, en la que existiría renovación parcial, pues para el 
primer periodo se contempló que los representantes del congreso solo duraran dos años. 
Además de los miembros, el Consejo contaba con invitados permanentes con derecho a 
voz pero sin voto; estos eran los Gerentes del Banco de la República y de la Federación 
Nacional de Cafeteros, así como los funcionarios designados por el Gobierno. 
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 Artículo 2 Ley 19 de 1958 
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Posteriormente, el Decreto Ley24 2996 de 196825 cambia la denominación del Consejo 
como Consejo Nacional de Política Económica y Social – CONPES y dispone 
explícitamente como funciones: 
“1o. Recomendar para adopción del Gobierno, la política económica y social 
que sirva de base para la elaboración de los planes y programas de desarrollo;  
2o. Estudiar y recomendar al gobierno para que sean sometidos al Congreso 
Nacional, los planes y programas de desarrollo que le presente el Departamento 
Nacional de Planeación, como resultado del estudio y evaluación de los planes 
y programas sectoriales, regionales y urbanos elaborados por o con la 
intervención de los Ministerios, Departamentos Administrativos y entidades 
descentralizadas territorialmente y por servicios.  
3o. Estudiar los informes periódicos u ocasionales que se le presenten a través 
de su Secretaría Ejecutiva, sobre el desarrollo de los planes, programas y 
políticas generales, sectoriales, regionales y urbanas, y recomendar las 
medidas que deben adoptarse para el cumplimiento de tales planes y 
programas;  
4o. Estudiar y definir las bases de los programas de inversión y de los gastos 
públicos de desarrollo sobre las cuales debe elaborarse el proyecto de 
presupuesto que el gobierno presente a la consideración del Congreso 
Nacional;  
5o. Servir de organismo coordinador y señalar las orientaciones generales que 
deben seguir los distintos organismos especializados de la dirección económica 
y social del Gobierno;  
6o. Aprobar o improbar el otorgamiento de garantías por parte de la Nación a 
préstamos externos;  
7o. Las demás que hayan sido señaladas al Consejo Nacional de Política 
Económica por otras disposiciones de carácter legal.26”  
 
En esta nueva reglamentación el CONPES, bajo la dirección del Presidente de la 
República, ahora está integrado por los Ministros de Relaciones Exteriores, Hacienda, 
Desarrollo Económico, Agricultura, Obras Públicas y Trabajo, el jefe del Departamento 
Nacional de Planeación, el Director del Instituto Colombiano de Comercio Exterior, el 
Gerente del Banco de la República y el de la Federación Nacional de Cafeteros, estos 
dos últimos en calidad de miembros permanentes a las sesiones del CONPES. Además 
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 Se expide en ejercicio de las facultades extraordinarias conferidas por la Ley 65 de 1967: Por la 
cual se reviste al Presidente de la República de facultades extraordinarias para modificar la 
remuneración y régimen de prestaciones de las Fuerzas Militares, se provee al fortalecimiento de 
la administración fiscal, se dictan otras disposiciones relacionadas con el mejor aprovechamiento 
de las partidas presupuestales destinadas a gastos de funcionamiento y se crea una nueva 
Comisión Constitucional Permanente en las Cámaras Legislativas. 
25
 Por el cual se reestructuran los Organismos Nacionales de política económica y planeación, se 
provee sobre su competencia y se dictan otras disposiciones. 
26




de los anteriores, cuando el Presidente lo considere necesario, podrán asistir los 
Ministros del Despacho, jefes de Departamentos Administrativos y Directores o Gerentes 
de Organismos Descentralizados cuando se traten asuntos de su competencia27. 
 
De acuerdo a lo anterior y teniendo en cuenta que el desarrollo de políticas públicas en 
un país requiere en muchas ocasiones de dos componentes esenciales: una planeación 
organizada, y la acción coordinada de diferentes agentes de gobierno. Para el desarrollo 
de estos componentes el gobierno colombiano posee una instancia de alto nivel para la 
concertación de políticas públicas, esta instancia es el Consejo Nacional de Política 
Económica y Social (CONPES)28. Entendiendo este consejo como un espacio en donde 
se presentan situaciones, posturas, discusiones, acuerdos y consensos, entre los actores 
encargados de las directrices de política pública, y teniendo en cuenta las reglas, normas 
y estrategias adoptadas por los individuos que actúan dentro o entre organizaciones, se 
puede definir al CONPES y según el marco teórico referenciado en este trabajo, como el 
conjunto de jugadores o actores que hacen parte de una organización publica, bajo un 
marco constitucional y con unas reglas e instituciones definidas.  
 
Desde una perspectiva económica, según Subirats (2008) las reglas institucionales son 
como “normas contractuales voluntarias entre individuos, que permiten disminuir la 
incertidumbre inherente a toda decisión colectiva, dada la información imperfecta y las 
capacidades cognitivas limitadas de los actores”. En el Consejo Nacional de Política 
Económica y Social (CONPES), se presenta una situación en la que los actores 
individuales, dentro de una racionalidad y capacidad limitada, optan por reducir la 
incertidumbre, adhiriéndose a un marco institucional para disminuir los costos de 
transacción y en consecuencia, negociar libremente ciertas reglas formales y aceptar 
códigos de conducta informales. Por tanto y desde el enfoque de Subirats “el objetivo de 
las reglas institucionales es permitir una cierta previsibilidad en relación con el 
comportamiento de los otros actores y los resultados de la acción colectiva” (2008: 95). 
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 Artículo 3 Decreto 2996 de 1968. 
28
 Como máxima autoridad nacional de planeación y organismo asesor del Gobierno en todos los 
aspectos relacionados con el desarrollo económico y social del país. Coordinando y orientando a 
los organismos encargados de la dirección económica y social en el Gobierno, a través del estudio 
y aprobación de documentos sobre el desarrollo de políticas generales que son presentados en 
sesión. 
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En este sentido las funciones del CONPES se enmarcan en: la formulación de políticas, 
mediante las cuales se señalan las orientaciones generales en materia económica, social 
y de planeación. Las funciones de coordinación, a través de las cuales colabora con el 
Presidente de la República en la coordinación de las distintas unidades ejecutoras de la 
política social. Las funciones consultivas, son aquellas que se referencian con el estudio, 
concepto y recomendación de acciones a seguir en las materias o asuntos de su 
competencia legal. En estas actuaciones, por tratarse de funciones consultivas, no hay 
producción de actos administrativos. Las funciones de aprobación y autorización, son 
funciones mediante las cuales el CONPES, por mandato legal, toma determinadas 
decisiones que implican su aprobación o autorización para que puedan ser aplicadas por 
la administración en su conjunto, por sectores administrativos o por las entidades.  
 
De esta manera, todas las funciones señaladas anteriormente, su ejecución, 
componentes, recursos y decisiones; son plasmadas en los Documentos CONPES. “El 
Consejo se pronuncia a través de recomendaciones a las entidades de la rama ejecutiva 
del orden nacional y sugerencias a las entidades territoriales (cuando éstas tienen que 
ver con el desarrollo del documento) y articula las funciones de las entidades del orden 
nacional en su naturaleza de Consejo Superior de la Administración” (Younes, 2011: 69). 
De esta forma, los documento CONPES de Política pueden ser definidos como “aquellos 
relacionados con el estudio, concepto y recomendación de acciones a implementar para 
la adopción de una política pública, planes o programas, o su seguimiento; estos 
responden a las funciones consultivas y de coordinación del CONPES y definen políticas 
de orientación de la actividad de las entidades públicas” (Ibíd.). 
 
En lo relacionado con la vigencia de los documentos CONPES, hay que indicar que 
ninguna disposición legal en Colombia ha señalado un periodo de vigencia para los 
mismos, en virtud de la diversidad de funciones que le han sido asignadas al citado 
consejo y la naturaleza no vinculante de sus documentos. Las iniciativas que se 
presentan a los órganos rectores, deben surtir un proceso de evaluación cuidadosa, 
dirigido a establecer si un documento de política pública es la instancia indicada para dar 
solución a la problemática identificada. Entre los criterios que permiten determinar si una 





 El tema está enmarcado en el PND. El Plan Nacional de Desarrollo es el marco 
principal de política del gobierno. 
 Es un tema de planeación a nivel nacional con horizonte de largo plazo. Supondrá 
una planeación de largo plazo. Sus decisiones afectan a múltiples actores, regiones y 
sectores, y pueden trascender uno o varios periodos de gobierno. 
 Es un tema de política regional con alcance nacional. Las iniciativas de orden 
regional (no de entidades individuales) que sean de interés nacional pueden ser 
objeto de un documento de Política Pública. Sin embargo, éstas deben tener un 
carácter estratégico y multisectorial teniendo en cuenta las particularidades de la 
región pero también su interacción con el resto del país como motor de desarrollo. 
 El Documento de política pública no es instancia para la discusión de temas 
particulares de las entidades territoriales, que hacen parte de sus competencias y 
cuyas acciones hacen parte de la autonomía de las autoridades regionales y locales. 
 El tema exige coordinación de carácter transversal para el gobierno. La política 
pública es una instancia de alto nivel de discusión y toma de decisiones. El 
documento es un canal de coordinación interinstitucional a nivel nacional para la toma 
de acciones conjuntas que permitan darle solución a una problemática. 
 El tema es requerido por norma. El objeto de un documento puede estar definido 
mediante alguna norma vigente, por lo cual el criterio relevante en este caso es que 
estén sujetos a un propósito particular en los términos señalados por la ley y que 
dentro de su contenido aclaren y sustenten la manera como se llevará a cabo cada 
una de las acciones planteadas. 
En la arena de acción, aparte de las situaciones de acción, existen unos actores 
involucrados, que se reflejan en un documento de política pública, teniendo en cuenta 
que es un documento consensuado entre diferentes entidades y actores del sector 
público: Presidente de la Republica, ministerios rectores de las políticas sectoriales, el 
Departamento Nacional de Planeación, entre otros. La elaboración de los documentos se 
hace conjuntamente entre funcionarios autorizados para este propósito y su 
“viabilización” incluye la definición de una matriz de involucrados. La definición de 
involucrados es necesaria para que la formulación de la política sea legítima, lo cual es 
posible en el marco de un esquema participativo que facilite el reconocimiento y 
compromiso de lo que se consigne en el documento. 
74 Reflexiones sobre los cambios institucionales y metodológicos para la medición 
de la pobreza en Colombia a partir del documento CONPES N°150 de 2012 
 
 
En la siguiente grafica se muestra el conjunto de actores involucrados que intervienen en 
la elaboración de un documento CONPES. En los casos de las entidades 
gubernamentales del orden nacional su rol se fundamenta en la formulación, que puede 
contar con la asesoría de la academia y con la participación del sector privado, gremios u 
otros grupos de interés. A su vez, la participación de las autoridades del nivel 
descentralizado y de la población afectada es vital cuando el documento genera un 
impacto en las entidades territoriales. 
 
Diagrama de involucrados en un documento de política pública - CONPES 
 
 




Con las consideraciones precedentes y entendiendo la estructura funcional, importancia y 
caracterización del CONPES en Colombia, así como sus instrumentos de política pública 
reflejados en los documentos CONPES, que para efectos de este trabajo se tendrá como 
referente, la aprobación del documento CONPES Social N° 150 “metodologías oficiales y 
















2012)29, a continuación se tomará el soporte teórico, los conceptos y enfoques 
institucionales, para ser aplicados de forma empírica, que como afirma Eslava (2010) “la 
exploración analítica y la investigación empírica se pueden abordar desde la combinación 
de varias versiones del nuevo institucionalismo, con el fin de tener una perspectiva más 
completa de las características de la estructura política y la influencia sobre los actores y 
las políticas públicas”, en la estructura del CONPES y sus documentos; y finalmente 
tener una visión más amplia y una mayor aproximación para entender como los cambios 
institucionales y las nuevas reglas de juego en los actores involucrados, pueden incidir de 
forma directa o indirecta en la política pública de lucha contra la pobreza en Colombia. 
 
3.2 Instituciones, arena de acción, reglas y actores 
involucrados en el documento CONPES N°150 de 
2012 
En primer lugar para la aplicación de este ejercicio empírico, es importante retomar las 
nuevas metodologías para la medición de la pobreza en Colombia revisadas en el primer 
capítulo, las cuales se constituyen como formas diferentes pero complementarias de 
medir pobreza. Desde la teoría de la elección racional institucional, esto se puede asociar 
a un cambio en las reglas de juego, en donde un cambio en las políticas y sus 
instrumentos es considerado predominantemente incremental, teniendo en cuenta que 
los actores operan dentro de una situación decisional preexistente (reglas del juego), que 
en algunos casos no pueden cambiar de forma significativa, pero en otros casos si 
pueden generar cambios estructurales. Para este caso los cambios estructurales en 
Colombia se asocian a los nuevos instrumentos y variables en la medición de la pobreza 
por ingresos y la medición de la pobreza multidimensional, en donde los actores cambian 
de manera significativa los instrumentos para medir la pobreza en el país. 
                                               
 
29
  Los documentos CONPES constituyen una herramienta importante para la formulación e 
implementación de la política pública en Colombia. Son el resultado de un trabajo entre diferentes 
instituciones del Gobierno, integrando diversos sectores para profundizar en el análisis de las 
problemáticas desde varios puntos de vista; y, por otra, concentra las diferentes líneas de acción 
(políticas, programas y proyectos) con los cuales se busca lograr los objetivos de gobierno. El 
documento CONPES como herramienta para establecer una problemática, analizarla y así 
proponer soluciones de política, diseñando políticas públicas eficientes y eficaces, que definen 
responsabilidades y permiten hacer un seguimiento preciso a las acciones, contribuyendo así al 
logro de objetivos planteados y a la identificación de dificultades para su cumplimiento. 
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Teniendo en cuenta estos ajustes metodológicos y la necesidad de informar a la 
comunidad de referencia, sobre las nuevas reglas de juego correspondientes a la 
medición de la pobreza en Colombia, y la interpretación de los posteriores resultados que 
se vinculan con la política social del país; se continuará analizando el paso a paso de los 
ajustes y arreglos institucionales de la medición de la pobreza en Colombia, y los efectos 
y resultados generados por las interacciones de los actores involucrados. 
De esta manera, en segundo lugar es importante referenciar el boletín de prensa 
publicado por el Departamento Nacional de Planeación (DNP Septiembre 2011), en 
donde se oficializaron las metodologías que se utilizarán para monitorear la evolución de 
la pobreza en Colombia, interpretando este hecho como la generación de una situación 
de acción, que presenta a partir de ese momento las dos nuevas metodologías para la 
medición de la pobreza en Colombia. Por un lado se tiene la metodología para 
determinar la tasa de incidencia en la pobreza por ingresos, y por otro lado el Índice de 
Pobreza Multidimensional (IPM). Estas dos mediciones fueron incorporadas en la 
definición de metas de reducción de la pobreza y la desigualdad del Plan Nacional de 
Desarrollo (PND) 2010-201430.  
En este punto, el Plan Nacional de Desarrollo se toma como una regla que en la 
definición de Ostrom (2005), se asocia a la noción de regulación, definida como un 
instrumento dado por una autoridad para ser compartido y entendido de manera conjunta 
por los participantes; “todas las reglas son el resultado de esfuerzos implícitos o 
explícitos, dirigidos a obtener orden y predictibilidad entre humanos, creando “clases” de 
personas (posiciones o roles), que corresponden a clases de acciones requeridas, 
prohibidas o permitidas” (Ostrom:1991). 
Continuando con la nueva metodología para la medición de la pobreza multidimensional, 
como otra situación de acción referencial. En términos generales y antes de adoptar un 
enfoque teórico de pobreza particular, puede afirmarse que la metodología Alkire y Foster 
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 El Plan Nacional de Desarrollo (PND) 2010-2014 “Prosperidad para todos” está sustentado en 
tres pilares fundamentales; más empleo, menos pobreza y más seguridad. La estrategia para la 
reducción de la pobreza está orientada a garantizar la igualdad de oportunidades para toda la 
población. Para avanzar hacia la consecución de este objetivo se requiere contar con 




- AF (Oxford) permite “operacionalizar” los enfoques de pobreza multidimensional. Desde 
esta perspectiva, una primera justificación conceptual y general para adoptar un índice 
integrado de pobreza como las medidas AF está en la posibilidad de analizar múltiples 
dimensiones de la pobreza que son experimentadas simultáneamente por los hogares. 
Además de esta justificación conceptual, se encuentran algunos atributos de la 
metodología que la hacen útil para el diseño y seguimiento de la política pública de la 
reducción de la pobreza en Colombia (Angulo, Roberto, et. al. 2011: 12). 
 
Consistencia de los perfiles de pobreza multidimensional: Las medidas AF tienen una 
estructura explícita de propiedades axiomáticas útil para el análisis de la pobreza 
multidimensional (equiparable a los indicadores FGT aplicados a la dimensión 
monetaria). Se interpreta este atributo como una fortaleza para los perfiles que usan 
ambas medidas de forma complementaria. 
 
Comprensión: la posibilidad de utilizar un índice multidimensional, que configure junto 
con las medidas monetarias (ingreso/gasto) de pobreza un análisis completo y que iguale 
o se aproxime a estas en facilidad de comprensión por parte del público no 
especializado. 
 
La posibilidad de incluir directamente dimensiones constitutivas de la calidad de vida y 
variables susceptibles de ser impactadas por acciones de política pública: los acuerdos 
sociales en algunos casos explicitan dimensiones constitutivas de la calidad de vida. La 
metodología AF permite incluir estas dimensiones de tal forma que el indicador se 
aproxime a los objetivos centrales de la política social. Escogidas las dimensiones, la 
metodología permite elegir las variables que reflejen las acciones directas de política 
pública para la reducción de la pobreza. 
La oficialización de la nueva metodología para la medición de la pobreza y la divulgación 
de la cifras (situación de acción31), se realizó en el contexto del Seminario Internacional 
“Reducción de la Pobreza y Promoción de la Equidad y la Movilidad Social: Mediciones y 
Estrategias” en el año 2011. El evento se realizó en la ciudad de Bogotá D.C., y contó 
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 Hace referencia según Ostrom (2005) a “el espacio social donde los participantes con diversas 
preferencias, interactúan, intercambian bienes y servicios, resuelven problemas, dominan a otros 
o pelean (entre las múltiples cosas que los individuos hacen en las arenas de acción)” 
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con la presencia del presidente Juan Manuel Santos, así como la participación de 
destacados expertos nacionales e internacionales. El Seminario fue apoyado por el 
Banco Mundial, la CEPAL, la Universidad de Oxford (a través del Oxford Poverty and 
Human Development Initiative –OPHI), la Alta Consejería para la Prosperidad Social, 
Acción Social y el DANE; instituciones que hacen parte de los actores involucrados y 
participantes en la arena de acción.  
Las situaciones de acción que se generaron, muestran la institucionalidad manifiesta con 
la que se manejó la oficialización de un cambio en los instrumentos de análisis y 
seguimiento de la política pública para lucha contra la pobreza en Colombia. Un ejemplo 
de ello se presentó en la siguiente declaración: “Es la primera vez que un Plan de 
Desarrollo se compromete con metas complementarias a la medición tradicional de la 
pobreza por ingresos. Queremos ser más exigentes y abordar esta problemática desde 
una perspectiva integral”, destacó el director del DNP, Hernando José Gómez Restrepo 
(2011). 
 
Así las cosas, en el marco de la institucionalidad colombiana aparece la necesidad de 
recurrir al CONPES como institución y espacio para presentar las situaciones, posturas, 
discusiones, acuerdos y consensos, relacionados con la nueva forma de medir la 
pobreza en el país. En este escenario los actores encargados de las directrices de 
política pública, junto a las reglas, normas y estrategias adoptadas por los individuos que 
actúan dentro o entre organizaciones, se tomarían las decisiones correspondientes a los 
arreglos institucionales necesarios para continuar con las metodologías para medir la 
pobreza en Colombia. 
 
El referido documento CONPES propone la definición de un arreglo institucional para el 
cálculo de la pobreza monetaria y multidimensional. “Las estimaciones y oficialización de 
las cifras de pobreza monetaria y multidimensional estará bajo la coordinación del DANE 
a partir del año 2012” (CONPES: 2012). 
 
Afirma el CONPES, “Contar con un arreglo institucional para la medición de la pobreza es 
fundamental para evaluar los avances de la política social y las estrategias trazadas en el 




credibilidad de las cifras de pobreza, y garantizar la continuidad de las metodologías 
diseñadas para tal propósito”. 
 
Adicionalmente, para garantizar la transparencia, comparabilidad y estabilidad 
metodológica de las estimaciones, se propone la creación de un comité de expertos para 
cada una de las metodologías (monetaria y multidimensional). Para orientar la 
conformación de estos comités se sugiere la participación de expertos en la estimación 
de cifras de pobreza, miembros de la academia, acompañantes de organismos 
multilaterales que realicen estudios comparativos en esta materia, y representantes de 
centros de investigación, entre otros. Como resultado de las interacciones anteriores, la 
convocatoria para la creación de los comités debe orientarse hacia la pluralidad e 
independencia de sus integrantes. 
 
De esta manera, se reconoce e ilustra el enfoque desarrollado por Ostrom (2005) el cual 
ha tenido influencia sobre el análisis de una amplia gama de cuestiones, que incluyen 
como las instituciones se organizan, modifican y crean, para la provisión y producción de 
políticas, Ostrom afirma que “se debe reconocer y considerar la política pública que 
involucra cambios de reglas, como un experimento, más aún cuando los factores, 
sociales económicos y políticos están en permanente cambio”. Estos cambios para el 
caso colombiano se presentan mediante la conformación de los dos comités de expertos 
para la medición de la pobreza en Colombia32, los cuales tienen las siguientes 
características y funciones:  
1. Comité de expertos para la medición de la pobreza monetaria 
 
Dentro de las funciones a desarrollar por este comité se sugieren las siguientes: 
 
a. Velar por que el DANE garantice la continuidad en el diseño metodológico de 
las encuestas utilizadas para calcular los indicadores de pobreza monetaria. 
Cualquier cambio en los instrumentos de medición (diseño muestral, método de 
recolección, inclusión o exclusión de preguntas, orden de las mismas, entre otros) 
deberá ser analizado y sometido a concepto técnico por el comité de expertos 
                                               
 
32
 El CONPES N° 150 de 2012, propone la creación de un comité de expertos para la medición de 
la pobreza monetaria y de un comité de expertos para la medición de la pobreza multidimensional. 
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para evitar la pérdida de comparabilidad a través del tiempo. En caso de realizar 
mejoras a las encuestas, se deben proveer las herramientas necesarias para 
garantizar la continuidad de las series. 
b. Garantizar la continuidad y estabilidad de la metodología para el cálculo de 
cifras de pobreza monetaria. Los cambios metodológicos que se realicen deben 
ser evaluados y aprobados por el comité de expertos de pobreza monetaria. 
c. Validar las estimaciones periódicas de los indicadores de pobreza monetaria. 
d. Garantizar la publicación oportuna de las cifras de pobreza monetaria. 
 
2. Comité de expertos para la medición de la pobreza multidimensional 
 
Dentro de las funciones a desarrollar por este comité se sugieren las siguientes: 
 
a. Velar por que el DANE garantice la continuidad en el diseño metodológico de 
las encuestas utilizadas para calcular los indicadores de pobreza 
multidimensional. Cualquier cambio en los instrumentos de medición (diseño 
muestral, método de recolección, inclusión o exclusión de preguntas, orden de las 
mismas, entre otros) deberá ser analizado por el comité de expertos para evitar la 
pérdida de comparabilidad a través del tiempo. 
b. Garantizar la continuidad y estabilidad de la metodología para el cálculo de 
cifras de pobreza multidimensional. Los cambios metodológicos que se realicen 
deben ser evaluados y aprobados por el comité de expertos de pobreza 
multidimensional. De ser necesario, revisar la pertinencia temática y vigencia de 
las variables incluidas en el IPM. 
c. Validar las estimaciones periódicas de los indicadores de pobreza 
multidimensional. 
d. Garantizar la publicación oportuna de las cifras de pobreza multidimensional. 
 
De esta forma, para dar inicio a la implementación del arreglo institucional, en el año 




multidimensional al equipo técnico del DANE33. Adicionalmente, se creó el comité de 
expertos para ambas metodologías. 
 
A partir de la aprobación del documento CONPES N°150 de 2012 por parte de los 
actores involucrados y las partes interesadas, se genera una arena de acción en donde 
se tiene como resultado la estimación y oficialización de los cálculos de la pobreza 
monetaria y multidimensional, la cual será asumida por el Departamento Administrativo 
Nacional de Estadística (DANE). Así entonces, los comités de expertos se encargarán de 
validar las cifras que se publiquen periódicamente. Dicha validación se definirá por medio 
de una declaración del comité o situación de acción. 
 
De esta forma, las recomendaciones generadas en el documento CONPES N° 150 de 
2012, son: 
 
Solicitar al Departamento Nacional de Planeación - DNP34: 
 
 Finalizar el proceso de transferencia de la metodología para el cálculo de la pobreza 
multidimensional al equipo técnico del DANE (Junio de 2012). 
 Participar en la creación de los comités de expertos para el cálculo de las cifras de 
pobreza monetaria y multidimensional. 
 Participar como miembro de los comités de expertos para el cálculo de las cifras de 
pobreza monetaria y multidimensional, garantizando el cumplimiento de los objetivos 
propuestos en el presente documento, y realizando la validación conjunta de los 
resultados con el equipo técnico del DANE. 
 Guardar total reserva de la información de pobreza monetaria y multidimensional 
hasta el momento de la oficialización de las cifras por parte del DANE. Esta reserva 
deberá ser mantenida por los miembros de los comités. 
                                               
 
33
 La metodología para el cálculo de la pobreza monetaria fue transferida al equipo técnico del 
DANE como parte del trabajo conjunto desarrollado por dicha entidad y el DNP en el marco de la 
MESEP. 
34
 El Departamento Nacional de Planeación – DNP, es un departamento administrativo que 
pertenece a la rama ejecutiva del poder público y depende directamente de la presidencia de la 
república. Es una entidad técnica que impulsa la implantación de una visión estratégica en los 
campos social, económico y ambiental, a través del diseño, la orientación y evaluación de políticas 
públicas. En su función como Secretaría del CONPES, coordina y presenta los documentos que 
se discutirán y aprobaran en el CONPES, convirtiéndose en el instrumento técnico de apoyo y 
coordinación en la formulación de las políticas. (Tomado de http://www.dnp.gov.co/). 
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 Coordinar con el equipo de gobierno la elaboración de análisis de las cifras que sean 
oficializadas. 
 
Solicitar al Departamento Administrativo Nacional de Estadística - DANE35: 
 
 Asumir el cálculo y la oficialización de las cifras de pobreza monetaria y 
multidimensional a partir del año 2012, conforme al arreglo institucional previsto en el 
documento CONPES. 
 Crear los comités de expertos para el cálculo de las cifras de pobreza monetaria y 
multidimensional, garantizando el cumplimiento de los objetivos propuestos en el 
presente documento, y reglamentar su funcionamiento. 
 Dirigir el comité de expertos de pobreza monetaria y el comité de expertos de 
pobreza multidimensional. 
 Participar como miembro de los comités de expertos para el cálculo de las cifras de 
pobreza monetaria y multidimensional, realizando la validación conjunta de los 
resultados con el equipo técnico del DNP. 
 Guardar total reserva de la información de pobreza monetaria y multidimensional 
hasta el momento de la oficialización de las cifras. Esta reserva deberá ser mantenida 
por los miembros de los comités. 
 Garantizar la publicación oportuna de las cifras de pobreza monetaria y 
multidimensional. 
 Asegurar que la metodología y micro datos para el cálculo de las cifras de pobreza 
monetaria y multidimensional estén disponibles para el público interesado. 
 
En tercer lugar, y siguiendo el enfoque dirigido a las recomendaciones institucionales 
para la medición de la pobreza en el país, la Misión para el Empalme de las Series de 
Empleo, Pobreza y Desigualdad – MESEP, realizó señalamientos dirigidos a asegurar la 
sostenibilidad del monitoreo preciso y oportuno de las condiciones de vida de la 
                                               
 
35
 El Departamento Administrativo Nacional de Estadística - DANE,  es la entidad responsable de 
la planeación, levantamiento, procesamiento, análisis y difusión de las estadísticas oficiales de 
Colombia. Pertenece a la rama ejecutiva del estado colombiano, y tiene cerca de 60 años de 
experiencia. La entidad cumple con los más altos estándares de calidad y ofrece al país y al 
mundo más de 70 investigaciones de todos los sectores de la economía, industria, población, 




población, para lo cual propuso crear un Comité técnico de medición de condiciones de 
vida permanente que apoye al DANE como nuevo responsable del cálculo de las cifras 
oficiales de pobreza. La MESEP reconoce la importancia del trabajo conjunto de los 
equipos técnicos del DNP y el DANE para fortalecer su capacidad técnica de producción 
de los indicadores de pobreza monetaria bajo una metodología más actualizada y con 
rigor estadístico. En particular, el fortalecimiento del DANE como responsable de ofrecer 
acceso amplio y oportuno a las estadísticas públicas. 
 
De acuerdo a lo anterior, se concluye que una institución durará tanto tiempo como sea 
capaz de proporcionar a los individuos o grupos interesados, más beneficios que otras 
formas institucionales alternativas; cuando ello deja de ser así, la institución se 
modificará, abandonará o se cambiará por otra más eficiente (Subirats, 2008: 100). Esto 
se presentó cuando la MESEP término las tareas para las que fue creada en 2010, 
posteriormente se realizó el ajuste institucional para concentrar las metodologías de la 
pobreza en una solo departamento administrativo, trasladando la responsabilidad del 
DNP al DANE e 2012; sin embargo, se creó un nuevo grupo de seguimiento el cual tiene 
como finalidad, hacer seguimiento técnico y administrativo a la información y los 
resultados que tienen que ver con la medición de la pobreza en el país.  
Así entonces, los cambios institucionales se explican por el hecho de que una institución 
puede generar a largo plazo, efectos que no se habían previsto en el corto plazo. 
“Preocupados por la eficacia y por corregir estos efectos, los actores inician procesos de 
transformación institucionales. El éxito de tales reformas dependerá de los recursos que 
posean las coaliciones de actores que tienen intereses específicos en llevarlas a cabo” 
(Subirats, 2008: 100).  
Para consolidar estos avances institucionales, la MESEP propone al igual que el 
CONPES: 1) que el DANE sea responsable del cálculo de las cifras oficiales de pobreza 
monetaria y desigualdad, y 2) que se cree un comité técnico de medición de pobreza por 
ingresos. Este consejo permanente coordinado por el DANE debería estar conformado 
por tres o cinco personas calificadas y académicamente reconocidas en las ciencias 
sociales, y contar con un representante del DNP. Los miembros del comité técnico serían 
nombrados por periodo fijo y participar con criterio eminentemente técnico. Experiencias 
internacionales (Perú, México) con instituciones similares han demostrado los beneficios 
de este tipo de arreglo institucional para la credibilidad, transparencia y oportunidad de 
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dichas mediciones de pobreza monetaria, desigualdad del ingreso y medición de 
condiciones de vida.  
 
Igualmente, la MESEP recomienda como otro criterio de evaluación, la publicación de las 
series de pobreza con ambas metodologías durante dos años. Para asegurar una 
información amplia y transparente sobre las mediciones de pobreza, se publicarán por un 
período de al menos dos años las series de pobreza utilizando ambas metodologías. No 
obstante, se considera que la nueva metodología ofrece una medición más precisa de la 
indigencia, la pobreza y la desigualdad del ingreso en Colombia y por tanto recomienda 
su uso para la orientación de su política pública por parte del Gobierno. 
 
Adicionalmente, es importante el acceso a los microdatos de las encuestas de hogares 
para asegurar transparencia y “replicabilidad” en la medición de la pobreza, teniendo 
presente los atributos de la comunidad (el nivel de entendimiento común que 
potencialmente comparten los participantes sobre la estructura de tipos particulares de 
arenas de acción) como variable exógena en el marco teórico institucional de referencia. 
La MESEP apoya la decisión del DANE de poner a disposición de los usuarios de la red, 
las encuestas de hogares que se utilizaron para sus cálculos de pobreza. De esta forma, 
se adopta una regla abierta y precisa de acceso a la información estadística que refuerza 
la transparencia, la confiabilidad y la “replicabilidad” de los cálculos de pobreza. 
 
En este punto es importante resaltar la aplicación de las reglas informativas, las cuales 
“afectan el nivel de disponibilidad de la información para los participantes, esta regla 
autoriza canales de información entre participantes, asigna la obligación, el permiso o la 
prohibición de comunicarse entre participantes y posiciones en los nodos de dedición 
determinados” (Ostrom, 2005: 206). Los aspectos a tener en cuenta de estas reglas son: 
canales de circulación de la información, entendidos como los conectores a través de los 
cuales fluye la información entre posiciones y participantes; frecuencia y precisión de la 
información, se refiere a la cantidad, calidad y oportunidad de la información que circula. 
El sujeto de información, entendido como las restricciones discrecionales que pesan 
sobre los contenidos de la información, y el lenguaje oficial entendido como las reglas 
que buscan lenguajes comunes o formales para la circulación de la información (López, 




Finalmente, el análisis y la información vista en este tercer capítulo, puede ser 
condensada y ejemplificada en una perspectiva top down, en donde se puede analizar la 
política pública mediante los siguientes tres niveles de reglas institucionales: 
  
Diagrama de la jerarquía institucional aplicado al CONPES 
 
 
Fuente: Eslava, (2010). Basado en Subirats et al. (2008). Elaboración y aplicación propia. 
 
 
Desde esta perspectiva, el marco constitucional está asociado a los artículos de la 
Constitución Política de Colombia, que son elementos rectores en la regulación de los 
Consejos Superiores de la Administración, así como de sus intervención en política 
pública mediante el Plan Nacional de Desarrollo, convirtiéndose en un marco de 
referencia para el entramado institucional. Teniendo en cuenta esta jerarquía, en 
segundo lugar se establece la regulación de las organizaciones públicas, en donde son 
protagonistas los jugadores o actores involucrados que intervienen directamente en la 
configuración de esa organización, de acuerdo a sus intereses, posturas y lineamientos; 
todo esto realizándose en un terreno interdependiente o arena de acción, con situaciones 
de acción que se derivan de este escenario, las cuales llevan a un tercer y último 
elemento que está asociado al acuerdo político-administrativo, que es en esencia ese 
juego en donde se plasman y se configuran los componentes básicos de la política 
pública, plasmados en los documentos CONPES. 
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En este sentido, las instituciones se asocian a las normas constitucionales y jurídicas, a 
los procesos político-administrativos formales y a las convenciones informales que fijan 
las reglas del juego entre los actores. En este punto se referencian los documentos 
CONPES como instrumentos que fijan las reglas de juego entre los actores, representado 
por un consejo político administrativo, que se encuentra en medio de las normas jurídicas 
y las convenciones informales. 
 
Teniendo presente la forma como desde el enfoque neoinstitucional se explica la 
configuración de un ajuste institucional, el desarrollo y la justificación que tienen los 
actores involucrados, sus posturas, situaciones de acción y las reglas por cumplir en una 
determinada arena de acción; se infieren las respuestas a los interrogantes planteados 
inicialmente que corresponden a ¿Por qué se presentan arreglos, ajustes y cambios en 
las reglas de juego institucionales?, y por otro lado ¿Cómo estos cambios pueden incidir 
en la ejecución y manejo de determinada política pública? 
 
Finalmente, bajo un esquema de jerarquización se entienden los parámetros y la 
secuencia institucional que aplica a la realidad colombiana. Según Eslava (2010), esta 
visión de arriba hacia abajo (top down), puede interpretarse como una cadena de 
decisiones reglas-jugadores-juego que en la práctica tiene una connotación de 
dependencia instituciones-organizaciones-políticas que condiciona las políticas públicas 
a las decisiones jerárquicas. Esta condición lleva a que en el caso del documento 
CONPES N°150 de 2012, las decisiones tomadas dentro de una marco constitucional, 
obedezcan directamente a la necesidad institucional de realizar un ajuste en las 
funciones de medición y seguimiento a los resultados de la política pública de lucha 











Determinar si los cambios, arreglos o ajustes institucionales que se presentan en un 
sistema político, afectan de forma directa o transversal una política pública, se convierte 
en un aspecto clave a considerar, teniendo en cuenta que una modificación en las reglas 
de juego, en un momento determinado, puede desencadenar una secuencia de hechos y 
acciones que impacten de manera positiva o negativa la implementación, ejecución o 
seguimiento de una política pública, así como la rendición de cuentas y entrega de 
resultados.  
 
Ciertamente, las políticas públicas juegan un rol fundamental en el desarrollo económico 
de una nación, en este sentido, como una de las funciones principales del Estado se 
encuentra velar por el diseño y administración de políticas que proporcionen estabilidad 
económica y permita la vinculación del sector privado con el gobierno. Para esto se 
necesitan reglas de juego claras, precisas y que sean cumplidas, lo que además implica 
que los compromisos adoptados por los encargados de la política pública sean creíbles. 
Posiblemente, como se observó en el primer capítulo y se reafirmó en el tercero, las 
reglas de juego en el seguimiento a los resultados de la política pública de lucha contra la 
pobreza en Colombia, fueron modificadas sustancialmente en su metodología de 
medición, unificación, representatividad y encargo institucional.  
 
Lo anterior representa y proporciona respuesta al interrogante ¿Cómo estos cambios 
pueden incidir en la ejecución y manejo de determinada política pública?, en el sentido de 
analizar el cambio como un claro ajuste a las herramientas que permiten hacer 
seguimiento a la política pública de lucha contra la pobreza en Colombia. De esta forma 
al modificar las reglas establecidas como instrumentos de medición, se logra incidir de 
forma directa los resultados y la gestión pública, que para este caso, se enfoca en la 
población más vulnerable del país. 
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En este sentido, los cambios en la medición de la pobreza monetaria y la nueva 
metodología para la medición de la pobreza multidimensional, resultan ser ajustes 
complementarios que están dirigidos a mejorar la medición en las condiciones de vida de 
los hogares colombianos. El cálculo de la pobreza monetaria fue rediseñado durante los 
últimos años por la Misión para el Empalme de las Series de Empleo, Pobreza y 
Desigualdad (MESEP) constituida por expertos nacionales e internacionales, técnicos del 
Departamento Nacional de Planeación (DNP) y del Departamento Administrativo 
Nacional de Estadística (DANE). Por su parte, la metodología de la pobreza 
multidimensional nunca antes había sido medida oficialmente en Colombia, como se 
mencionó anteriormente, esta fue diseñada por el Departamento Nacional de Planeación 
con base en la adaptación de la metodología Alkire y Foster (2007, 2011) para Colombia 
y transmitida al DANE durante el 2012.  
 
De acuerdo a lo anterior, no hay duda que el avance especialmente en la metodología 
multidimensional genera una facilitación en la rendición de cuentas. De lo 
multidimensional a lo multisectorial: la suma de los atributos anteriores, permite utilizar la 
nueva metodología (AF) como instrumento de seguimiento y monitoreo de las acciones 
de política pública para la reducción de la pobreza. La nitidez de la noción 
multidimensional de la pobreza que expresa el indicador se transmite a la discusión 
multisectorial del CONPES para el diseño y la planeación de estrategias, teniendo como 
finalidad la reducción de la pobreza. De esta forma, es posible generar alarmas a partir 
de la identificación de las dimensiones y variables con mayor privación. Así mismo, si las 
dimensiones reflejan de alguna manera los acuerdos sociales y las variables han sido 
escogidas con un criterio de seguimiento a las acciones de política, estas alarmas 
permitirán identificar indicios de fallas en la ejecución de las políticas o alarmas para su 
rediseño y fortalecimiento. Lo anterior se convierte en una incidencia directa y positiva en 
el manejo y seguimiento a la política pública de lucha contra la pobreza en Colombia. 
 
Igualmente otra incidencia positiva, radica en los avances institucionales y trabajo 
conjunto de los equipos técnicos del DNP y el DANE (MESEP), que fortalecieron 
técnicamente ambas instituciones, en lo relacionado a la capacidad de producir 
indicadores de pobreza con la metodología más actualizada y con suficiente rigor 





a las estadísticas nacionales. De la misma forma, asegurar la sostenibilidad en el 
monitoreo de las condiciones de vida de la población y la posterior evaluación y rendición 
de cuentas de la política pública. En este punto es clave mencionar que una vez aplicado 
el marco neoinstitucional referenciado en este trabajo, es posible entender con 
argumentos teóricos y conceptuales, la razón por la cual se modifican las reglas de juego 
en las instituciones y la influencia que tienen en una arena de acción los diferentes 
actores involucrados en la toma de decisiones; determinando así los diferentes cambios 
que en consecuencia son necesarios implementar de acuerdo a la propia dinámica 
institucional. 
 
Por esta razón, los factores que motivaron estos cambios y arreglos institucionales están 
fundamentados en la necesidad de actualizar y parametrizar los mecanismos de control 
institucional de las variables que miden la política social de la pobreza en el país. 
Factores externos, tendencias internacionales de medición y parámetros establecidos por 
“jugadores” técnicos y especialistas en la materia, también impulsaron la realización de 
este tipo de ajustes. 
En este contexto, haciendo relación a la evolución en el tiempo de las sociedades, que se 
ajustan a las instituciones de acuerdo a sus propias necesidades y momentos históricos, 
el cambio institucional se argumenta precisamente por la necesidad de transparencia en 
los resultados, teniendo en cuenta que quien realizó la metodología y quien hace 
seguimiento, evalúa y difunde resultados, son actores completamente diferentes.  
Por otra parte, como afirma Eslava (2010) “al tiempo que se realizan ajustes y cambios 
metodológicos en la administración de la información como insumo de la rendición de 
cuentas en determinado programa social y en los resultados agregados de una política 
pública, es pertinente mantener un esfuerzo y no descuidar la asistencia y apoyo a las 
dinámicas sociales que enfrenta la política social de lucha contra la pobreza”.  
Siguiendo con la idea de Eslava, se llega a otro elemento de análisis del presente 
trabajo, que corresponde a esclarecer si el cambio en la metodología de medición de la 
pobreza y los posteriores resultados, significaron una caída real en la pobreza del país o 
simplemente pertenece a un cambio en el indicador “x” o “y” que generó una disminución 
en esta variable. Es decir, la agenda pública y manejo de la política social del gobierno 
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nacional relacionado con el manejo de la población más vulnerable del país, está siendo 
influenciada desde el manejo de los datos y la información, para mostrar resultados 
positivos en la gestión de lucha contra la pobreza; o por el contrario, es coincidencia que 
el cambio en la metodología de la medición de la pobreza, concuerde con el esfuerzo 
gubernamental e institucional por aumentar la cobertura en programas sociales e 
incentivar el beneficio de las clases más vulneraciones de la población.  
Para el autor de este trabajo, la situación planteada radica en una combinación de los 
dos factores, es decir, por un lado la disminución en las cifras de pobreza está asociada 
con la implementación de nuevas variables en su metodología; pero también se explica 
por la situación y desarrollo del país, el cual ha venido presentando avances en los 
diferentes programas de la política social, que sin ser aún suficientes, determinan e 
influyen directamente en la disminución de la población categorizada como pobre. Sin 
embargo, este interrogante queda planteado de manera informal, para que con base en 
los elementos e información ofrecida en el presente trabajo, los analistas de política 
obtengan una conclusión al respecto; sugiriendo contemplar todo tipo de variables 
endógenas y exógenas que puedan aportar a un concepto final, pero no concluyente.  
Finalmente, después de haber ilustrado y conocido en qué consisten los cambios en la 
medición de la pobreza en Colombia, entender las diferencias conceptuales y prácticas 
de los enfoques de pobreza (ingresos y multidimensional), así como los ajustes que se 
realizaron en el país con el fin de mejorar el cálculo y seguimiento a las metodologías de 
medición de la pobreza, definiendo las responsabilidades técnicas e institucionales en el 
manejo y divulgación de los resultados; se evidencia como conclusión final y de acuerdo 
a la aproximación teórica aplicada al caso colombiano, que los cambios y ajustes 
institucionales para la medición de la pobreza plasmados en el documento CONPES 
N°150 de 2012, no son producto de la improvisación, sino que hacen parte de las 
dinámicas propias del entramado institucional que responde a diversas situaciones de 
acción que enfrentan los actores involucrados en una arena de acción determinada. 
Ahora bien, los efectos de un cambio o ajuste institucional son difíciles de medir en 
primera instancia, en relación a la finalidad para los cuales fueron realizados; sin 
embargo, para el caso del presente trabajo, el desarrollo de los arreglos institucionales 





incidencia positiva que se evidencia en el manejo institucional de la información de 
carácter técnico, así como en las directrices y posterior toma de decisiones en la política 
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